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Prélogo

0s DOS principales eventos en las relaciones México-Estados

Unidos en la década pasada son el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN, enero de 1994) y los ataques terroris-
tas en los Estados Unidos del 11 de septiembre de 2001. Ambos
tienen enormes y diametralmente efectos opuestos en las 2,000
millas de extensién fronteriza entre los dos paises. El TLcaN multi-
plicé los intercambios comerciales, lo que provocé impactos en los
flujos transfronterizos. El reto en ese marco, fue el de crear mecanis-
mos que facilitaran el trafico licito de mercancias y personas, pero
que a su vez impidieran los diversos tipos de flujos ilegales.

El 11 de septiembre cambié radicalmente el énfasis de la politi-
ca de Estados Unidos, lo cual no ha sido totalmente comprendido
en la opinién y en la politica mexicana. El antiterrorismo es la prin-
cipal prioridad de la administracién del presidente George W.
Bush en el corto plazoy podria permanecer en futuras administra-
ciones. El cambio en la prioridad gubernamental se ha orientado
hacia la seguridad en la frontera. Asimismo, aunque el antiterroris-
mo utiliza un lenguaje de “gestién del riesgo”, la meta ha sido pre-
venir cualquier tipo de terrorismo. Por lo anterior, el antiterro-
rismo requiere nuevos tipos de acuerdos de seguridad para aplicarse
en los préximos afnos.

Esta tensién entre facilitar el comercio y los flujos licitos y a
su vez multiplicar las medidas para prevenir el acceso de terro-
ristas, mercancias o actividades que pueden representar riesgos,
estan creando un impresionante y complicado nuevo marco buro-
cratico en Washington, D.C,, y en la administracion de seguridad
en la frontera con México.

(71
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En ese contexto, el libro de José Maria Ramos es importante
y ofrece una contribucién para entender el contexto y la politica
burocratica de seguridad fronteriza de Estados Unidos. El libro se
integra de varios campos de andlisis, dada la complejidad del obje-
to de estudio que aborda: aspectos legales, politica publica, admi-
nistracién publica, seguridad piblica, desarrollo econémico regio-
nal, ciencia politica y desarrollo institucional. Esas perspectivas de
andlisis son importantes para entender los maltiples intercambios
de la dindmica fronteriza y, sobre todo, la implantacién de la poli-
tica de seguridad fronteriza de Estados Unidos con México. En
este sentido deseo destacar la importancia de la contribucién del
libro. Dado que se analiza de manera integral los diferentes mun-
dos de la seguridad nacional y publica, las politicas burocriticas
y las dindmicas global, nacional y bilateral, que nos pueden permi-
tir un mayor entendimiento de la diversa regién fronteriza entre
México y Estados Unidos, donde habitan cerca de 14 millones de
habitantes.

Estoy seguro que el libro de José Maria Ramos contribuird
en el debate universitario, docente y en la opinién puablica en
varios temas de la relacién bilateral. Igualmente estimulara el
interés en una nueva generaciéon de estudiosos, que contribuyan
a crear un mayor conocimiento para resolver los problemas fron-
terizos, que siguen siendo un reto para la regién y la relacién
bilateral.

Joun BaiLEY
[Georgetown University,
Washington, D.C.,,
24 de octubre de 2003]



Introduccion

ESTE LIBRO tiene como objetivo principal examinar el papel de los
gobiernos locales en la frontera del norte de México en sus rela-
ciones transfronterizas con sus homélogos de Estados Unidos en el
contexto de la inseguridad global. El analisis se fundamenta desde
las perspectivas de la gestién binacional y el desarrollo local, y parti-
cularmente en los problemas de seguridad fronteriza, seguridad
publica y narcotrafico en la frontera de Tijuana, B.C.-San Diego,
California.

Para tal efecto se analiza el contexto, los problemas, impactos
y retos que implica promover la cooperacién y la planeacién
transfronteriza en los gobiernos locales de dos paises con niveles de
desarrollo distintos y, en consecuencia, con capacidades de gestiéon
y de gobernar diferenciados.

El anilisis externo de la gestién y las politicas piblicas fron-
teriza pretende superar el enfoque convencional de estudiar s6lo o
principalmente las organizaciones y los procesos administrativos
que tienen lugar dentro del marco del Estado nacional o de una
entidad federativa. La finalidad es describir y explicar las formas
de interacci6n entre las administraciones ptblicas de diversos gobier-
nos nacionales y; sobre todo, de gobiernos estatales y locales de dife-
rentes estados nacionales, particularmente en zonas fronterizas.

El campo de estudio de la cooperacién transfronteriza en el
ambito local es relevante fundamentalmente porque la vecindad con
Estados Unidos y especificamente con los estados de California y de
Texas, no se podra cambiar geogrificamente. De ahi la necesidad
de formar y profesionalizar a los gobiernos y a la administracién

191
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publica fronteriza mexicana con un enfoque de gestion estratégica
de la cooperacién y planeacién transfronteriza.

Tradicionalmente los temas de la gestién publica de la coopera-
cién transfronteriza no han sido una prioridad en el estudio de las
relaciones México-Estados Unidos. En el caso de los estudios fronte-
rizos, se les ha concedido atencién, especialmente en los temas de
medio ambiente (Herzog, 1986 y Sanchez, 1990). Sin embargo,
no se ha analizado el papel de los gobiernos y la gestién publica
local para promover una cooperacién transfronteriza eficaz con los
Estados Unidos en el ambito local y regional.!

La importancia de una administracién publica con una visién
transfronteriza ha sido destacada por Luis E Aguilar Villanueva
(1996b) en los siguientes términos: “(...) la administracién pablica
de estados, municipios y regiones fronterizas aumenta su visién
estratégica y el impacto de sus acciones si incorpora sustantiva y
permanentemente, en su conceptualizacién e iniciativas, las poten-
cialidades de la comunicacién y cooperacién transfronterizas (...)".

El desarrollo del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) ha favorecido un mayor intercambio con Estados
Unidos en materia de cooperacién transfronteriza, €specialmente
con la creacién de algunos mecanismos bilaterales.2 No obstante,
es tal la complejidad de los problemas fronterizos, que esos mecanis-
mos han sido insuficientes. De ahi deriva la necesidad de examinar
los factores y las condiciones que determinan los alcances y limites
de la cooperacién fronteriza con Estados Unidos. La finalidad serfa

'El tema desde la perspectiva de la administracién piblica mexicana ha sido poco anali-
zado, algunos de esos trabajos son los siguientes: Arturo Lic6n (1982), “La administracién
piblica y el contexto fronterizo”, en Mario Ojeda (comp.), Administracién del desarrollo de la
frontera norte, El Colegio de México (Coleccién Frontera Norte); en Guillén, Tonatiuh y Sparrow,
Glenn Sparrow (2000), “Governance and Administrative Boundaries”, en San Diego-Tijuana
International Border Area Planning Atlas, Institute for the Regional Studies of the Californias, y
José Marfa Ramos (1996), Desarrollo Regional y Relacion Transfronteriza entre México y California,
INAP, México.

2Nos referimos al Consejo de Cooperacién Ecolégica Fronteriza (Cocef) y el Banco de
Desarrollo Fronterizo (Nabpbank). Un anélisis sobre estos mecanismos lo desarrolla Mark
Spalding (2000), “Environmental Policy at the Border: The Impact of NAFTA and NAFTA related
Institutions on Binational Environmental Policy and Cooperation”, ponencia presentada en
XIV Congreso Nacional de Asociacién Mexicana de Estudios Internacionales, AMEI-ITESM.
Monterrey, N.L., 5-7 de octubre.
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redisefiar —en su caso—la cooperacién y con ello reducir las tensiones
y fomentar el desarrollo.

Los temas de gestién, cooperacién y planeacién transfronte-
riza han sido poco estudiados en la ciencia politica, administra-
cién publica y particularmente en las relaciones internacionales en
Meéxico, porque generalmente no se ha reconocido su importancia
y su impacto para promover el desarrollo de dos regiones con asi-
metrias. Ademas, tradicionalmente el Estado mexicano ha adop-
tado tendencias centralistas, lo cual ha influido en las iniciativas
de cooperacion y planeacién transfronteriza. No obstante, de que
los gobiernos fronterizos del norte de México se han caracterizado
por promover acuerdos interinstitucionales, informales y coyun-
turales con sus homoélogos de Estados Unidos.

En anos recientes, el papel de los gobiernos fronterizos se ha
acrecentado a causa de la diversidad y cantidad de las interacciones
transfronterizas, el impacto del TLcaN, aunado a los cambios que
ha provocado la globalizacion, el caricter transnacional de los pro-
blemas fronterizos y recientemente la politica de seguridad fron-
teriza de Estados Unidos.

El libro también examina teéricamente el papel de los gobier-
nos fronterizos en el desarrollo local en la frontera norte de México,
con base enla capacidad gubernamental y la gestion interguberna-
mental. El andlisis se centra en el papel de la gestién para promover
el desarrollo en un contexto transfronterizo y en un marco de inse-
guridad global. De esta manera, el libro pretende integrar dos
nociones importantes en temas de gestién y cooperacién transfron-
teriza: la seguridad, como una politica o contexto que se ha
promovido en los Gltimos afios por parte del gobierno federal de
Estados Unidos y segundo, una nocién del desarrollo local, que
es una de las prioridades de los gobiernos fronterizos del norte de
México, pero que resulta cuestionable segin las asimetrias que
existen entre México y Estados Unidos.

La hipétesis del libro es que un papel eficaz de los gobiernos
fronterizos mexicanos, fundamentado en una capacidad guberna-
mental y en una eficaz gestién intergubernamental (coordinacién
y cooperacién entre los tres &mbitos de gobierno), es una alternativa
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para reducir las tensiones y conflictos fronterizos, promoviendo en
su lugar, procesos de cooperacién y planeacién transfronteriza con
los diferentes niveles de gobierno de Estados Unidos. Por capacidad
de gesti6n se entiende “(...) que un gobierno puede prever ejercer
influencia sobre los cambios; adoptar decisiones politicas informadas
e inteligentes; captar, absorber y gestionar recursos, y evaluar activi-
dades actuales a fin de orientar la actividad futura” (Agranoff, 1997:
151). La pregunta central que se examina es: ¢los gobiernos fronteri-
zos mexicanos cuentan con las capacidades para promover el
desarrollo y reducir los efectos de la politica de seguridad en un
contexto transfronterizo?

El anélisis del objeto de estudio se ha efectuado basicamente
segan la siguiente manera: primero, examinando las politicas y los
mecanismos de cooperacién transfronteriza que se han promovido
en la frontera de Tijuana-San Diego en los temas indicados; se-
gundo, analizando los impactos de las politicas federales, particu-
larmente de Estados Unidos en materia de seguridad en las rela-
ciones fronterizas y especialmente en la regién de Tijuana-San
Diego; tercero, destacando las limitaciones de la cooperacién y de
las politicas federales de Estados Unidos hacia esa frontera y final-
mente, se trata de sustentar el potencial y algunos retos de la coo-
peracién transfronteriza segtin los temas analizados. Una limita-
cién del andlisis con respecto a la politica de seguridad fronteriza
de Estados Unidos, radica en que tal politica se encuentra en
proceso de disefio y formulacién. Sin embargo, el examen se ha
fundamentado con base en algunos elementos de politica buro-
cratica y de gestion interorganizacional.

Los capitulos en donde se examinan los aspectos anteriores
son:

1. hacia una nueva gestién piblica y el desarrollo fronterizo:
capacidad y gestién intergubernamental, se examina tedrica-
mente la importancia de ambos conceptos en los gobiernos
fronterizos del norte de México;

2. gestién local binacional y la politica de desarrollo en la
frontera norte de México, se analiza el papel de la gestion en
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las politicas de desarrollo fronterizo en el norte de México y
en particular el Programa de Desarrollo Regional Frontera
Norte (pDREN) 2001-2006;

3. cooperacion y planeacién en la frontera Tijuana-San Diego,
se identifican las principales politicas o acciones de cooperacién
y planeacién transfronteriza entre Tijuana y San Diego, desta-
cando el papel de los gobiernos locales y la participacion de
San Diego Dialogue;

4. la cooperacién transfronteriza antidrogas y seguridad pu-
blica: antecedentes y perspectivas, se analizan la cooperacién
en materia de narcotrafico y seguridad publica en un 4mbito
federal y la frontera de Tijuana-San Diego, afiadiendo un exa-
men general en la frontera de Ciudad Juédrez, Chihuahua y
El Paso, Texas, y

5. la politica de seguridad fronteriza de Estados Unidos y la
inseguridad global: impactos binacionales, se analizan los obje-
tivos y estrategias principales de la Estrategia Nacional de Segu-
ridad Interna y algunos rasgos del papel del Departamento de
Seguridad Interna, enfatizando la politica de seguridad fron-
teriza; ademds se examinan algunos impactos binacionales
en la frontera de estudio.
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Hacia una nueva gestion
piblica y el desarrollo fronterizo:
capacidad y gestion intergubernamental

STE CAPfTULO tiene como objeto examinar teéricamente la impor-

tancia de la capacidad gubernamental y la gestién interguberna-
mental en los gobiernos locales de la frontera del norte de México
y su impacto en el desarrollo local e iniciativas de cooperacién trans-
fronteriza. Los conceptos de la capacidad gubernamental y la gestién
intergubernamental se discuten con base en la perspectiva de la
nueva gestion publica.

Tradicionalmente la literatura sobre gobiernos locales en México
ha enfatizado las limitaciones de esos gobiernos para fomentar una
gestion eficaz de los recursos y facultades municipales. El anélisis de
la variable transfronteriza y su gestién intergubernamental en los
ambitos local y regional en la frontera norte mexicana, es un tema
novedoso en la perspectiva de los estudios sobre gobiernos locales
en Méxijco. Entre las razones que explican tal atencién se encuentran:
otras prioridades de estudio en temas de gobernabilidad, reformas
administrativas, descentralizacién, participacién ciudadana, influen-
cia de tendencias centralistas; y ademds, la justificacién de que los
gobiernos locales no tienen competencias en temas internaciona-
les y transfronterizos.

El objeto y estrategia de investigacién sobre la gestién binacional
es importante porque

(...) pretende destacar las transformaciones que experimentan
las administraciones ptblicas al enfrentar nuevas circunstancias,
retos, oportunidades y problemas que se derivan de la creciente
interdependencia entre las naciones, a consecuencia de la dina-
mica de las economias abiertas, las multiformes relaciones trans-

fronterizas y, en particular, por la aparicién de problemas pi-
(5]
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blicos de naturaleza transnacional que dificilmente pueden ser
abordados con éxito sélo con los recursos y las acciones de una
administracién publica contenida dentro del perimetro de sus
instituciones politicas nacionales (Aguilar, 1996b: xvr).

Los temas generales de este capitulo son:

1. antecedentes de las teorfas de crecimiento y de politica re-
gional, donde se destaca la importancia de la gestién y poli-
ticas ptblicas en las principales teorias del crecimiento y de
politica regional;

2. antecedentes del cambio del Estado y la gestién publica y
desarrollo local, aqui se mencionan los antecedentes generales de
la gesti6n y las politicas publicas;

3. capacidad gubernamental: concepto e influencia en el de-
sarrollo local, en el cual se define el concepto de capacidad gu-
bernamental, su impacto en el desarrollo regional y como una
alternativa para reducir la asimetria binacional;

4. la relacién y la gestién intergubernamental de politicas pabli-
cas; aqui se identifican los elementos béasicos que componen a
ambos enfoques y su importancia en la relacién transfronte-
riza México-Estados Unidos;

5. la gestion intergubernamental y la variable transnacional, se exa-
mina el marco de la cooperacién entre actores transfronterizos.
6. cooperacién transfronteriza y gestién intergubernamental,
donde se analiza la relevancia de que exista un enfoque inter-
gubernamental en la gestién de los problemas fronterizos y
7. aspectos de los problemas fronterizos entre México-Estados
Unidos, en el que se destacan algunos rasgos de los principales
problemas como son: inseguridad piblica fronteriza, medio
ambiente e infraestructura.

ANTECEDENTES DE LAS TEORIAS
DE CRECIMIENTO Y DE POLITICA REGIONAL

EL paPEL de la gestién y las politicas piblicas ha sido importante en
el debate tedrico de las distintas tendencias de crecimiento econé-
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mico. Sin embargo, la gestién de las politicas de desarrollo regional
en paises en desarrollo ha tenido limitaciones. En varios de los
casos, no se han adaptado correctamente las propuestas de cambio
en la gestién y en las politicas ptblicas. Se han reproducido tenden-
cias hacia el control, centralismo, corrupcién y una escasa flexibi-
lidad en los procesos de toma de decisiones, en consecuencia, han
existido problemas para promover el desarrollo local-regional.

La preocupacién por hacer frente con politicas ptblicas a los
problemas urbano-regionales tuvieron relevancia en las discusiones
y en las propuestas sobre crecimiento y desarrollo planteadas en
los anos posteriores a la Gran Depresién de 1929. La experiencia
efectuada por la Tennessee Valley Authority en la cuenca del rio
Tennessee en Estados Unidos ha sido uno de los ejemplos inter-
nacionales mas importantes. En esos afios se concebia que para
superar las desigualdades interregionales era necesario impulsar
el desarrollo de las regiones mds pobres y que, para ello, el crecimi-
ento econémico era una condicién necesaria.

Segin Richardson (1973: 1), “no ha habido preocupacién por
problemas regionales hasta finales de la década de los veinte y los
treinta y, aGin entonces, ese interés era mas bien periférico a la cues-
tién del crecimiento regional”. En el caso de los paises latinoameri-
canos, la politica regional como tal, comenzé a esbozarse luego de
la Segunda Guerra Mundial, para alcanzar su expresién en la década
de los sesenta. Si se analiza este proceso a luz de las teorias y de los
modelos que marcaron las politicas regionales y urbanas, se pueden
delimitar tres periodos principales: keynesiano, neoliberal y endé-
geno® (véase cuadro 1).

En el enfoque keynesiano, la intervencién estatal, tanto directa
como indirecta, estaba orientada a promover el crecimiento econé-
mico; para lo cual se requerian politicas especificas para impulsar
el crecimiento regional. Las ideas de la CEPAL tuvieron una influencia
importante. Su argumento central parte de que la planificacién del
desarrollo econémico y social es un medio para superar los principa-

3No es el propésito de este capitulo evaluar tales enfoques a la luz de los cambios del
contexto global y los desequilibrios que se han presentado en paises latinoamericanos. La idea
fundamental es ilustrar un marco conceptual previo en el cual se ubican antecedentes de los
temas de gestién y de politicas pablicas.
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TEORIAS DEL CRECIMIENTO Y TIPO
DE POLITICA REGIONAL

Modelo

Tipo de regulacion

Principales politicas

Keynesiano

Neoliberal

Crecimiento
endégeno

Activa: intervencion estatal,
tanto directa como indirecta,
orientada a promover el creci-
miento econémico; se requieren
politicas especificas paraimpul-
sar el crecimiento regional.
Pasiva: estado neutral y subsi-
diario vela por el libre juego de
las fuerzas del mercado y ase-
gura el orden econémico mone-
tario y fiscal, pero no interfie-
re sectorial o regionalmente.

Intermedia: regulacién con el
propdsito de generar un ambien-
te atractivo para la inversién
privada, incluyendo politicas
para promover el crecimiento
regional.

Politicas publicas imperativas
(inversién y empresas publicas),
eindicativas (Incentivos, subsi-
dios, precios, aranceles, etcé-
tera.) diferenciadas sectorial y
territorialmente.

Politicas de liberalizacién eco-
némicay de desregulacién orien-
tadas a asegurar el libre juego
de las fuerzas del mercado; no
se considera necesario aplicar
politicas regionales especificas
de caricter general.

Politicas pablicas buscan ase-
gurar gestién de externalidades
y provisién de bienes publicos,
garantizar derechos de propie-
dad intelectual y fisica, regular
sector financiero y relaciones
econdmicas externas, eliminar
distorsiones econémicas y man-
tener marco legal garante del
orden publico; politica regio-
nal orientada a activar el poten-
cial endégeno del lugar.

Fuente: Carlos A. de Mattos, 1997.

les problemas de la regién. Se asignaba al Estado un papel central

en el disefio y aplicacién de la politica para promover el desarrollo

econémico y social. Como consecuencia, durante los afios sesenta
se multiplicaron las oficinas de planificacién y elaboracién de planes
nacionales de desarrollo. Surgieron entonces, los intentos de plani-
ficacién regional del desarrollp, cuyos criterios y lineamientos bési-
cos tenian sus fundamentos en los modelos de crecimiento keyne-
siano y poskeynesiano (De Mattos, 1997: 4).
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En la medida que esos fundamentos consideraban que el juego
de las fuerzas del mercado no aseguraba la convergencia interre-
gional, se multiplicé el nimero de estrategias con propuestas de
industrializacién periférica y de polos de crecimiento, como via para
promover el crecimiento (y/o desarrollo) de las regiones periféricas.
En este marco, el papel del Estado era fundamental en términos de
conceder incentivos y desincentivos fiscales y financieros, subsidios,
tarifas y precios diferenciales, controles, empresas publicas (véase
cuadro 1).

Ala luz de esta concepcién de planificacién urbano-regional
se crearon los primeros programas de ensefianza en este campo. La
idea era formar a los planificadores regionales y urbanos que debian
hacerse cargo de elaborar las estrategias, politicas y programas de
desarrollo regional y urbano. En esos afos se tenia la certeza teé-
rica de la manera de elaborar dichos programas. Segiin De Mattos
(1997: 6), la confianza total en los enfoques de planificacién del
desarrollo como alternativa para fomentar el crecimiento, ha carac-
terizado los programas de ensefianza en la materia, particularmente
en Ameérica Latina.

Sin embargo, el fracaso de la planificacién del desarrollo y la
crisis de las ideas y las recetas voluntaristas e intervencionistas,
afectaron la gestion urbana y regional y, consecuentemente a los
respectivos programas de ensefianza. A pesar de ello, atin existen
influencias del modelo keynesiano en la orientacién y contenido
en varios posgrados de América Latina y en algunos paises desarro-
llados (De Mattos, 1997: 6). Situacién que obedece a que se sigue
considerando que los planteamientos tedrico-metodolégicos en
materia de planificacién del desarrollo regional y urbano, son rele-
vantes. No obstante, de que al momento de contrastarlos o incor-
porarlos con programas concretos o con politicas ptblicas han
resultado obsoletos. Particularmente porque sus planteamientos
no corresponden a los cambios sociales, econémicos, institucio-
nales que experimenta cada pafs.

El enfoque liberal-neoclasico, surge en un marco en que se ago-
tan los proyectos desarrollistas de corte keynesiano, y sobre todo
la posibilidad de crear una sociedad alterna al capitalismo. A prin-
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cipios de los anos sesenta datan los antecedentes de la aplicacién
del enfoque de politicas publicas en materia de desarrollo regional.
Uno de los tedricos principales de ese enfoque fue Charles Lind-
blom (1991), cuya perspectiva del incrementalismo inconexo, y los
desarrollos de la escuela de la eleccién publica, tuvieron influencia.
Segiin Lindblom, el comportamiento de los decisores se basa en
ajustes marginales sobre politicas en marcha. El modelo incremental
es mas descriptivo que prescriptivoy se basa en el comportamien-
to cotidiano de los decisores. Desde la perspectiva de Lindblom,
las politicas se elaboran a través de los distintos mecanismos, por los
que la gente ejerce control, influencia o poder sobre otros. Es la inte-
raccién politica entre los individuos y los grupos sociales el factor
que mds condiciona la elaboracién de politicas publicas.

El modelo incremental de Lindblom argumenta fundamental-
mente que las decisiones sobre las politicas son, ante todo, pragmati-
cas, no se basan en relaciones causales bien estudiadas, ni en calculos
exhaustivos de costos y beneficios, sino en el método de las aproxima-
ciones sucesivas y limitadas. Es decir, el decisor s6lo toma en conside-
racién aquellas alternativas que difieren muy poco de las politicas
efectuadas, rechazando las demés, y analiza s6lo los aspectos en que
la opcién nueva y sus consecuencias difieren de la situacién actual,
obviando el resto.

Desde otra vertiente teérica-ideolégica, los aportes de Simén
(1957) sobre racionalidad limitada en los procesos decisionales so-
ciales, fueron también determinantes en las nuevas concepciones de
politicas publicas. En este enfoque se concebia que los procesos so-
ciales son modulados por una multiplicidad de actores, que deciden
y actan motivados por diversos valores, intereses y demandas, re-
curriendo a estrategias frecuentemente contradictorias entre si.
Con lo cual se ha aceptado que la capacidad humana es limitada
para decidir y actuar en el marco de sistemas sociales de compleji-
dad creciente, por lo cual, s6lo puede desenvolverse conforme a una
racionalidad procesal (De Mattos, 1997: 7). Estos enfoques se de-
sarrollaron con mayor énfasis en paises desarrollados. En cam-
bio, en paises en desarrollo, ha predominado el papel central del
Estado y sus gobiernos, tradicionalmente han existido problemas
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de centralismo y falta de consensos entre los distintos actores en
el disefio e implantacién de las politicas.

El enfoque neoliberal asociado al &mbito econémico, significa
que la evolucién de los procesos econémicos regidos por el libre
juego de las fuerzas del mercado conduciria a una mayor conver-
gencia. Desde este planteamiento, la existencia de voluntad politica
y capacidad eran indispensables para promover politicas tales
como: una liberalizacién econémica que favorece las fuerzas del
mercado, una reforma del Estado orientada por los principios de
subsidiaridad y de neutralidad y una amplia apertura externa que
permitiese integrar mercados a escala mundial.

En materia de gestién del territorio, se asumié que para superar
los desequilibrios interregionales no se requerfa de una politica regio-
nal (véase cuadro 1). El supuesto era que en un contexto en el que
las fuerzas del mercado actiian libremente, no seria necesario recurrir
a instrumentos especificos de politica piblica, pues podrian interfe-
rir en la convergencia y un mayor equilibrio interregional. En con-
creto, las politicas piblicas debian orientarse a ayudar al mercado
para alcanzar la convergencia.

En cambio, el enfoque del crecimiento endégeno, surge en un
contexto en que la dindmica capitalista indicaba divergencias en
Sus procesos de crecimiento, especialmente en economias con ni-
veles de desarrollo desiguales (Cuadrado, 1995). Si bien el enfoque
endégeno no estd constituido como un todo integral, parte de un
eje central: la tasa de crecimiento depende basicamente de tres fac-
tores: capital fisico, capital humano y conocimientos, que se pueden
acumular y generan externalidades. Por tanto, la funcién princi-
pal de la politica econémica es contribuir a generar un ambiente
atractivo para la inversién privada. En tal enfoque se descarta la in-
tervencion directa del Estado en la economia. Por tanto, la gestién
y las politicas piblicas favorecen una gestién endégena como medio
para activar el potencial de cada territorio. Su objetivo central es
aumentar su competitividad a través de promover empresas mas
innovadoras.

Como se puede apreciar, el papel del Estado, la gestién y las
politicas piblicas han sido importantes en las teorias de crecimiento
regional y las politicas regionales (véase cuadro 1). Su papel ha de-
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pendido del modelo adoptado por los estados en la gestién de sus
politicas regionales. .

La importancia del papel de los gobiernos y las administraciones
publicas en materia de politica regional también ha sido puesta de
manifiesto por uno de los principales estudiosos del tema en el am-
bito internacional, como es Harry W. Richardson (1975). Desde
su perspectiva, el papel de los gobiernos y las administraciones
publicas es fundamental en el disefio, formulacién, implementacién
y planeacién de las politicas y desarrollo regional, especialmente
en paises en desarrollo.*

Entre los argumentos centrales para fundamentar una mayor
participacion de la gestién y las politicas publicas se encuentra el
hecho de que los planes y programas de desarrollo regional son
formulados o implementados por los gobiernos y administracio-
nes publicas. Segin Keating (1993) la administracion de la politica
regional est en la posiciéon de asumir un papel estratégico en la si-
guiente forma:

* asignando los recursos publicos (subvenciones, créditos, pro-
gramas de financiacién conjuntos, etcétera);

* implicandose en la planificacién estratégica para valorar y dar
prioridad a las necesidades de la regién a través de una estra-
tegia comdn, y

* trabajando en redes de un nivel superior dentro de la estruc-
tura institucional para conseguir el acceso a una financiacién
adicional y para crear alianzas estratégicas.

Desde la perspectiva de la politica regional, uno de los temas
importantes es el papel de los agentes que toman las decisiones
de actuacion y la manera en que las ejecutan. En ese contexto, la
organizacién politica e institucional de las relaciones entre los dis-

4Actualmente el profesor Harry W. Richardson est4 adscrito a la School of Policy,
Planning, and Development, University of Southern California. Dicha escuela es una fusién
de las escuelas de Administracién Publica y de Planeacién Urbana y Desarrollo. El énfasis de
la escuela es hacia a las 4reas de politicas: andlisis de los procesos de toma de decisiones, en-
fatizando en las politicas de descentralizacién y en la gestion en los sectores publico, privado y
social. Otra 4rea es la de planeacion, enfatizando los temas urbanos y regionales y por dltimo, el
drea de desarrollo, relacionada con respecto a vivienda, transporte, empleo y crecimiento
econdmico con un enfoque sustentable.
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tintos niveles de autoridad y los problemas de coordinacién resul-
tan de especial interés (Cuadrado, 1988: 69).

Por lo antes expuesto se considera que el papel del Estado, el
gobierno y la administracién pablica sigue siendo fundamental
para orientar, corregir y redisefiar procesos de toma de decisiones
orientados a promover el desarrollo y la planeacién. El problema
radica entre otros factores en que su bajo desempefio, sus limita-
ciones de capacidad y escasa experiencia en gestionar interguberna-
mentalmente, han provocado que no cumpla sus objetivos y metas
de desarrollo local o regional.

ANTECEDENTES DEL CAMBIO DEL ESTADO
Y LA GESTION PUBLICA Y DESARROLLO LOCAL

EN ESTA seccién se examina algunos antecedentes generales de la ges-
tién publica, con la finalidad de destacar sus principales aportes en
las politicas de desarrollo regional. Con ello se pretende identificar
elementos basicos de la llamada Nueva Gestién Pablica’ y en parti-
cular de la gestion estratégica (Barzelay y O’Kean, 1989 y Moore,
1998), que pueden fundamentar la capacidad de los gobiernos lo-
cales del norte de México para gestionar y planear la cooperacién
transfronteriza.

Este tema es relevante en la medida en que los gobiernos lo-
cales mexicanos se enfrentan en algunos casos a problemas asocia-
dos a la gobernabilidad, y a la necesidad de promover reformas
administrativas y en el caso que nos ocupa, a fomentar una gestién
transfronteriza con gobiernos de mayor nivel de desarrollo. Tareas
que en su conjunto reflejan la complejidad a la que se enfrentan
los gobiernos y la administracién publica en la frontera norte mexi-
cana.

En este capitulo no se pretende hacer un anilisis exhaustivo del dicho enfoque, la idea
es incorporar algunos elementos de la gestion estratégica y su relacion con la gestién bina-
cional. Para profundizar sobre los antecedentes y rasgos de ese enfoque véase el excelente
ensayo de Michael Barzelay (2001), “La nueva gerencia piblica. Un ensayo bibliografico para
estudiosos latinoamericanos (y otros)”, en Revista de Reforma y Democracia, cLap, nam. 19,
febrero; ademds, Michael Barzelay (2000), The New Public Management: Improving Research
and Policy Dialogue, University of California Press, Berkeley y también a Blanca Olias de Lima
(2001), “Evolucién de la gestién piblica: La Nueva Gestion Piblica”, en B. Olias de Lima, La
Nueva Gestion Piblica, Prentice Hall, Madrid, pp. 1-34.
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Desde la década de los treinta, en la mayor parte de los paises
capitalistas la concepcion del Estado evolucioné hacia el modelo
del Estado providencia. Se ampliaban las responsabilidades esta-
tales hacia la oferta de bienes piblicos basicos. Su principal funcién
radicaba en Jograr la cobertura de esos servicios; aunque se mante-
nian los preceptos legales, los procedimientos administrativos y la
teorfa de la burocracia (Cabrero, 1998: 20).

En la segunda mitad del siglo xx el enfoque juridico tradicio-
nal de la administracién piblica comienza a perder su capacidad
para explicar los cambios en el entorno. Asi comenzaba a ampliarse
la intervencién estatal hacia diversos sectores de la actividad. Esta
etapa se caracterizaba por un cierto retroceso de la norma juridica,
adquiriendo mas importancia los consensos de los actores politicos
para promover el desarrollo econémico. Es la etapa del Estado
omnipresente. No obstante, los distintos niveles de desarrollo de
los estados y la dificultad de reducir la influencia de los preceptos
institucionales, dieron pie a que coexistieran ejes de ambos enfoques.

La alta complejidad en que se veian inmersas las estructuras
gubernamentales generaba la necesidad de crecer en tamafio, para
intentar enfrentarse a dicha complejidad. El monopolio estatal se
fragmenta. La l6gica de la accién gubernamental se diversifica en
varias légicas. Una de ellas es una mayor interaccién con agentes y
agencias gubernamentales.

La nueva realidad se caracterizaba en paises desarrollados por un
escenario de interaccién de actores, de variables ex6genas que alteran
el funcionamiento de las dependencias y las obligan a desarrollar
capacidades adaptativas. En esta coyuntura, los gobiernos y las
administraciones publicas tienen necesidad de legitimarse por
sus rendimientos, por su desempefio y no inicamente porque son
autoridades.

Es entonces, que a finales de los afios cincuenta y a lo largo
de los sesenta surge la escuela de las politicas pablicas (Aguilar,
1992), como un marco de analisis. Este enfoque analizaba la accién
gubernamental con otra 6ptica, dejando de lado varios supuestos
basicos de la administracién publica: al anlisis que se funda en la
dependencia se contrapone el andlisis que parte de la politica pabli-
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ca en cuestion; a la norma juridica como base de estudios se con-
trapone el proceso decisorio; al acotado campo de la administracién
se opone la amplia gama de vinculos e intersecciones entre los am-
bitos politico y administrativo (Cabrero, 1998: 21). Sin embargo,
los distintos niveles de desarrollo entre los estados dificultan que las
orientaciones de las politicas piblicas se puedan aplicar de manera
homogénea. De hecho, pueden coexistir tendencias ~democratica
y autoritaria— en cada una de las etapas del proceso de politicas
(formulacién, eleccién, implantacién y evaluacién).

Una vez que el Estado omnipresente entra en una profunda
crisis de legitimidad a finales de la década de los setenta, se inicia
nuevamente la reconfiguracién del aparato estatal. Son los afios del
auge neoliberal. Surge lo que se ha dado en llamar el Estado mo-
desto (Crozier, 1987) o el Estado regulador, comprometido en la
articulacion de los esfuerzos del conjunto de los actores, dejando de
lado la tentacién de atender directamente con dependencias propias
todos los asuntos publicos. Se plantea la necesidad de que las de-
pendencias sepan funcionar, sobrevivir, ser autosuficientes, con altos
grados de profesionalizacién (Cabrero, 1998: 22). De ahi la impor-
tancia que adquiere la toma de decisiones, la visién estratégica, el
juego de actores, los problemas de eficiencia, las preferencias del clien-
te-usuario. En ese contexto surge la gestién y la gerencia publica.

Se parte del supuesto de que un buen gobierno serd aquel en que
el conjunto de redes de dependencia funcione bien; es decir, con
eficiencia en el ejercicio de los fondos piblicos, con eficacia en la in-
teraccién con agentes y agencias externos, y con legitimidad en la
prestacién del bien o servicios que produce (es decir, la satisfaccion
al cliente y la rendicién de cuentas) (Barzelay, 1992).

El enfoque de la Nueva Gestién Piblica, deriva de dos tenden-
cias en la administracién piblica contemporanea: uno, la revalori-
zacién de la naturaleza pablica del gobierno y de la administracién,
que se caracteriza por la revalorizacién del estado de derecho y
la democratizacién del régimen. Y una segunda tendencia, referida
a la renovacién de la capacidad administrativa del gobierno y de
la administracién publica. Sus antecedentes principales son la
crisis fiscal y administrativa del Estado, la liberalizacién (cambio
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estructural) de la economia, la globalizacién y la nueva economia
y la agudizacién de los impactos sociales (Aguilar, 2002).

La renovacion de la capacidad administrativa del gobierno sig-
nifica finanzas pablicas sanas, eficiencia econémica, direccion es-
tratégica, direccién de la calidad, direcciéon del conocimiento y la
profesionalizacién del servicio publico. En ese marco, la importan-
cia de la gestién radica en promover y dirigir politicas orientadas
hacia una mayor calidad de la administracién puablica. Sus orien-
taciones son la calidad institucional y la calidad gerencial (Aguilar,
2002). Esta conceptualizacién representa un salto cualitativo de
la administracién publica orientada hacia su entorno, en busca
de promover un mayor valor para los ciudadanos y su comunidad,
es decir, crear valor publico (Moore, 1998).

El contexto del cambio radica en que las administraciones
publicas y los gobiernos se legitiman por sus rendimientos, es decir,
por lo que hacen y cémo lo hacen. Por tanto, es fundamental enfocar
con precision los objetivos de la gestién y de la accién de gobierno,
fomentar el desempenio institucional y los procesos de innovacién
bajo un sentido social.

El planteamiento se justifica porque el enfoque institucional
de la administracién publica ha tenido limitaciones para aprehender
la complejidad de administrar, negociar y establecer consensos entre
los distintos actores ante nuevas demandas sociales, los cambios en
el entorno, recursos econémicos escasos, un contexto politico plu-
ral y fundamentalmente, la complejidad que reviste la cooperacion
y la planeacién transfronteriza.

Por su parte, el enfoque de gestion estratégica parte del supues-
to de que los directivos piblicos pueden ser mas dtiles a la socie-
dad, si cuentan con la iniciativa de buscar y aprovechar nuevas
oportunidades para crear valor publico. Es decir, resultados social-
mente aceptables para la sociedad.

Una de las preocupaciones centrales en los temas de gestién
estratégica es dilucidar cudl es la forma de mejorar la gestién para
incrementar su calidad y el disefio de las politicas. Se considera que
la mejora en la prictica y én’el pensamiento gerencial, es funda-
mental para promover la eficacia en las organizaciones (Moore,
1998: 22). Con lo cual, se asume que es mas prioritario la mejora
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en la gestién publica y en un segundo término la reforma de las ins-
tituciones. En otras palabras, cualquier cambio en las organizacio-
nes deriva de la manera de pensar y de gestionar el cambio.

Como se puede apreciar, para Moore (1998: 46), la mejora en
la gestién publica es primordial en el disefio de politicas y la refor-
ma institucional. Es decir, cualquier proceso de cambio, disefio y
redisefio de politicas parte de un paradigma, o enfoque, sobre cuél
es la orientacion o perspectiva que determinar los objetivos, es-
trategias y metas de las politicas. En el fondo la idea es que existe
una articulacién efectiva, considerando que tanto el papel de la or-
ganizacion como las politicas resultan relevantes para promover
una gestién eficaz.

El enfoque de gestién estratégica se complementa con base en
los siguientes elementos:

* conocimiento cientifico y técnico;

* gestion intergubernamental e interorganizativa,

* coordinacién y cooperacién con los actores;

¢ cambio e innovacién;

* fortalecimiento de las capacidades (anticipativa, adaptativa
y reactiva); :

* coproduccién descentralizada (entre organizaciones y ciuda-
danos);

* articulacién con las politicas publicas.

Bajo un entorno social y cultural diverso, complejo y globali-
zado, la gestién del desarrollo regional debe orientarse hacia pro-
cesos de cambio con el objeto de fomentar la eficacia, la eficiencia
y la efectividad. Con esa 6ptica, la capacidad gubernamental es
indispensable en la reformulacién de los procesos de gestién del
desarrollo regional y en general de las politicas pablicas.

Sin embargo, no hay que dejar de lado que los elementos de la
gestion pablica y en especial la modernizacién, en paises latinoa-
mericanos es un problema mucho més amplio, es decir, es un pro-
blema de cambio politico, social, econémico y de gestién publica.
Mientras que en paises desarrollados, la modernizacién de las
dependencias gubernamentales es un problema de gestién pablica
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(Cabrero, 1998: 30). No obstante, el papel gubernamental esta con-
dicionado por el modelo econémico prevaleciente y en consecuen-
cia, al papel asignado al Estado.

En suma, los problemas de gestién piblica en paises latinoa-
mericanos, no s6lo tienen que ver con un mejor desempeno guber-
namental, sino fundamentalmente con un problema de gobernabili-
dad. Es decir, la gestién pablica en paises en desarrollo se enfrenta
a problemas complejos: generar eficiencia, eficacia y legitimidad
simultdneamente (Cabrero, 1998: 33).

Desde una perspectiva local, el desarrollo con una perspectiva
estratégica responde a las siguientes prioridades:

1. Estimular el crecimiento econémico a partir de politicas de
empleo, de fomento de los beneficios empresariales o de dis-
tribucién de ventajas impositivas.

2. Generar el liderazgo y orientacién de un entorno cada vez
mas cambiante y turbulento.

3. Minimizar la vulnerabilidad de las economias locales frente a
las fuerzas exteriores del mercado (Brugué y Gom4, 1998c:
121).

En materia de politicas de promocién econémica, la relacién
del gobierno con el sector empresarial es fundamental. La interac-
cién es definida como un acuerdo entre grupos de interés, organi-
zaciones y/o instituciones que comporta la coordinacién de la com-
petitividad, previsién estratégica y liderazgo, en el marco de las
iniciativas locales. Ademas, también participan el resto de los acto-
res relacionados con la promocién econémica y el desarrollo,
como son el sector social.

Al margen de las peculiaridades de los distintos tipos de acuer-
dos publico-privado, es una opinién generalizada que tal interaccién
representa la mejor férmula para desarrollar programas de desarrollo
local y regional. Una iniciativa local que pretenda estimular los
recursos estratégicos de su territorio deberia articularse a través
del potencial y el aprovechamiento de redes de cooperacién forma-
das por los diversos actores econémicos locales (véase cuadro 2).
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CuUADRO 2

INSTRUMENTOS PARA APROVECHAR EL POTENCIAL
DE LA COMUNIDAD LOCAL

Objetivos M¢étodos Organizacion

Construir organizaciones Organizar a la comunidad Corporaciones para el de
en el nivel local y formar negocios sarrollo comunitario
Impulsar el control por Empresas de caricter colec- Cooperativas comunitarias
parte de trabajadores y tivo

empresarios locales

Lucha comunitaria con- Movilizacion de recursos Agencias locales de ocu-

tra el paro locales pacién
Desarrollar los recursos Iniciativas locales de for- Comisién local parala for-
humanos del territorio  macién macién y la ocupacién

Fuente: Brugué y Gomd, 1998c: 131.

En resumen, los territorios con mayores probabilidades de éxito
econdémico son los que movilizan los actores ptblicos o privados y
que son capaces de estimular sus recursos estratégicos y, de este
modo, aprovechan las oportunidades de la globalizacién econémica
(Brugué y Gomad, 1998c: 124). En el caso de los paises en desarrollo,
los gobiernos locales se enfrentan a la dificultad de crear acuerdos
con el sector privado, si se pretende reducir sus prioridades econé-
micas, favoreciendo un mayor impacto social. En otros contextos
locales, los acuerdos entre el sector privado con el sector publico
y social, se suscriben tratando de equilibrar las prioridades empre-
sariales, sociales y gubernamentales. Se asume que en la medida
en que exista tal equilibrio, los participantes obtienen beneficios.
La implementacién de tal concepcién en las politicas pablicas tiene
que ver con un gobierno con capacidad y visién estratégica.

CAPACIDAD GUBERNAMENTAL: CONCEPTO
E INFLUENCIA EN EL DESARROLLO LOCAL

SE PLANTEA a manera de un punto de partida que los gobiernos de
los estados fronterizos del norte de México carecen de capacidad
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gubernamental para fomentar una gestién eficaz de la cooperacién
transfronteriza en temas comunes. Esta afirmacién se pretende
fundamentar con base en la importancia que han adquirido algu-
nos problemas fronterizos; y con el analisis de algunas limitaciones
de los gobiernos locales y estatales de la frontera norte mexicana,
en términos de su capacidad gubernamental y de gestién de politicas
para promover el desarrollo. No se pretende generalizar al conjunto
de los gobiernos fronterizos mexicanos tal limitacion.

La capacidad gubernamental alude a: “(...) que un gobierno
puede prever ejercer influencia sobre los cambios; adoptar decisio-
nes politicas informadas e inteligentes; captar, absorber y gestionar
recursos, y evaluar actividades actuales a fin de orientar la acti-
vidad futura” (Agranoff, 1997: 151).

Por su generalidad, el concepto de capacidad en los estudios
de politicas y gestién piblica ha tenido dificultades para su opera-
cionalizacién (Agranoff y McGuire, 1998). Segin estos autores,
se mantiene una discusién sobre el término de “capacidad”, pues se
conoce que existe, pero no se sabe exactamente qué es y aunque
existen algunas definiciones o caracteristicas, se ha empleado en
algunas veces de manera frivola. '

En cambio, el término de capacidad es un concepto mas comin
en la literatura sobre desarrollo urbano y rural. En estos casos,
la capacidad se asocia al desarrollo local, en términos de la capa-
cidad de los gobiernos locales (Vogelsang-Coombs y Miller, 1999).
Igualmente, se concibe que la “construccién de la capacidad” es
una parte importante del disefio de una politica efectiva (Agranoff
et al., 1994).

Una de las criticas al concepto de capacidad es su orientacién
hacia la solucion de problemas concretos, hacia el saber hacer, hacia
la formacién de practitioners. Este tipo de respuesta corresponde a los
requerimjentos de una sociedad excesivamente privatizada. Se
piensa que esta opcién muchas veces termina transmitiendo “solu-
ciones” o paradigmas de moda, de eficacia no probada, que supues-
tamente permitieran resolver problemas para los que todavia no
hay respuestas claras.
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Otra concepcién que complementa el examen de la capacidad,
es la nocién estratégica de Dror (1995 y 1997),° orientada hacia
una mayor eficacia en la planeacién y del desarrollo. Algunos de los
elementos de su concepcién de la capacidad son la profesionaliza-
cion, la cultura de gestién y de gobernar. Con respecto al enfoque
de politicas, se alude a la importancia de elaborar politicas concre-
tas, la asimilacién e intercambio de experiencias, definicién de cues-
tiones criticas, la creatividad en el redisefio de politicas, comprensién
de los procesos histéricos, consideracién del entorno y su impacto
en la vision de futuro, la definicién de perspectivas de largo plazo,
la valoracién de la incertidumbre y el papel de los recursos humanos
y financieros, y finalmente, establecer una gestién orientada a pre-
ver las tensiones y conflictos. Todo esto en un marco en que las
organizaciones ptblicas se conciben bajo un constante aprendizaje
institucional.

Como se puede apreciar, el concepto de capacidad tiene dis-
tintas connotaciones, acorde al tipo de area de estudio. En este
articulo se utiliza la definicién de Agranoff (1997: 151), segtn la
cual la capacidad gubernamental, radica en “prever ejercer influen-
cia sobre los cambios; adoptar decisiones politicas informadas e
inteligentes; captar, absorber y gestionar recursos, y evaluar acti-
vidades actuales a fin de orientar la actividad futura”. Entendida
la capacidad como tal, se espera que los gobiernos con mayor capa-
cidad mejoren la gestién de sus programas. Segin el propio Agranoff
(1997), el aumento de la capacidad es el objetivo de muchos pro-
gramas de desarrollo de liderazgo y de la gestién intergubernamen-
tal. Por ejemplo, para promover el desarrollo local, se recomienda
la planificacion estratégica, el analisis de datos complementarios y
el desarrollo de datos comunitarios y el desarrollo de las institucio-
nes; es decir, ayudar a crear y apoyar a las agencias de desarrollo
econémico y comunitario.

Otra estrategia para promover la capacidad lo representa los
programas de modernizacion. Su objetivo generalmente es de-
sarrollar las capacidades en'los &mbitos nacional y regional en areas

¢Una reciente aportacién de Dror (2001) en el mismo tema de las capacidades es su libro
sobre The Capacity in Govern, Frank Cass Publishers, Portland, or, 264 pp.
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tales como: estrategias y técnicas administrativas, la renovacién
y motivacién de los recursos humanos y el desarrollo de los prin-
cipios de la gestién del drea funcional.

Un estudio de Timothy Mead (1981) sobre varias ciudades de
Estados Unidos, logré identificar seis procesos asociados a niveles
elevados de capacidad:

Las personas competentes ocupan tanto cargos electos claves
como administrativos, y existe continuidad sustancial entre
los Gltimos.

Las practicas de gestién fiscal se utilizan como herramientas
de politicas que permiten planificar y controlar el capital y
las operaciones.

Los empleados piblicos reconocen la legitimidad de la preo-
cupacién por la igualdad en las politicas piblicas y la admi-
nistracion publica.

Los procesos abiertos de toma de decisiones facilitan el inter-
cambio de puntos de vista entre los ciudadanos y los funcio-
narios.

Los servicios publicos se prestan de manera efectiva y efi-
ciente.

Se utilizan sistemas de gestién de la informacién que faci-
liten flujos de toma de decisiones entre los sectores politicos
y administrativos, y dentro del sector ptblico.

El estudio de Mead es de los pocos anilisis sobre capacidad que
identifica y compara las practicas gubernamentales especificas.

En opinién de Agranoff (1997: 152), “aunque en las ciudades
mas grandes varia la capacidad, el fomento de la misma supone
un problema, particularmente para los gobiernos de tamafio mas
reducido”. Es decir, el problema de la capacidad se ha agudizado,
en la medida que la complejidad de la funcién de un gobierno ha
aumentado en términos de las diversas responsabilidades y las tec-
nologias necesarias para administrar programas.

La relevancia de la capacidad en los gobiernos locales radica en
que paralelamente a sus tareas meramente operativas y ejecutoras
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se suman actuaciones de horizonte estratégico. Los gobiernos lo-
cales y regionales pueden definir modelos econémicos, sociales y
territoriales para sus ciudades. Es decir, deben contar con la capaci-
dad para promover el crecimiento y el desarrollo econémico local
y regional.” El salto cualitativo de los gobiernos locales hacia una
perspectiva estratégica se caracteriza por un modelo de crecimiento
con fuertes componentes endégenos. En ese marco, los gobiernos
locales pueden impulsar mejor que ningdn otro actor publico o
privado los elementos de valorizacién territorial (suelo, infraestruc-
tura) y redes de cooperacién y humana (formacién continua).

En la perspectiva del desarrollo endégeno, esos elementos son
necesarios para garantizar el futuro de las economias locales sujetas
a las dindmicas de la competencia global (Brugué y Gom4, 1998b).
Los gobiernos locales son quienes pueden disefiar dichas politicas
desde la proximidad, desde el conocimiento de la realidad concre-
ta de cada municipio. Esto abre la posibilidad de definir localmente
modelos sociales de ciudad, con opciones publicas de bienestar local
mas o menos integrales en funcion de decisiones politicas municipa-
les de claro alcance estratégico.

Esta perspectiva es importante para los municipios del norte de
Meéxico, cuya interaccién con Estados Unidos y los efectos que ha
provocado el TLCAN en los dmbitos local y regional, obligan a valorar
el impacto de las politicas fronterizas estadounidenses. La finalidad
es tratar de concebir e implantar una estrategia de desarrollo local en
un contexto transfronterizo.

En términos operativos, la capacidad de los gobiernos locales
se relaciona con los instrumentos juridicos y administrativos que
pueden potenciar su accién sobre el desarrollo local y regional.
Acorde con Sosa (1999: 126), 1a “capacidad gubernamental” “(...)
alude a la suma de recursos humanos, financieros, técnicos y legales
con los que una organizacién piblica cualquiera toma decisiones y
produce bienes y servicios”. En su punto de vista, “(...) el desarrollo
y diversificacién de esta capacidad en los gobiernos municipales de

’Dos andlisis en donde se articulah estratégicamente los temas de capacidad, gestion
intergubernamental y desarrollo econémico aparecen en Robert Agranoff y McGuire (1998),
“The Intergovernmental Context of Local Economic Development”, State and Local Government
Review 30 (Fall): 160 e ibidem (1998), op. cit.
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la frontera norte es uno de los factores medulares que explican su
evolucién reciente, particularmente con respecto a las capacidades
financieras de estados y municipios fronterizos”.

La capacidad gubernamental también est4 sujeta a condicio-
nantes externos e internos. Los primeros se asocian at marco juri-
dico, el federalismo, la descentralizacion y las relaciones intergu-
bernamentales. En cambio, los condicionantes internos se refieren
a las capacidades de conduccién, consenso y articulacién con los
distintos actores; la estructura administrativa, instrumentos téc-
nicos, finanzas publicas y la eficacia de la gestién; y la reglamen-
tacién interna. También deben de considerarse el escenario politico
y social del municipio; sus relaciones con los demds actores locales,
internos y externos; los contextos econdmicos (el modelo de acumu-
lacién), social y politico en los &mbitos estatal, regional, nacional y
mundial (globalizacién). Aspectos que reflejados en el ambito muni-
cipal son determinantes de su accién y finalmente, los planes, pro-
gramas y proyectos de desarrollo y sus impactos en el desarrollo
regional. Los elementos anteriores constituyen la capacidad de los
gobiernos locales y pueden coadyuvar a promover la cooperacién
y la planeacién del desarrollo fronterizo desde una perspectiva
nacional y binacional.

Otro aspecto a destacar son los cambios que deben tener las
organizaciones publicas en un contexto de redefinicién de politi-
cas y adaptacién a nuevos procesos de toma de decisiones, bajo
criterios de eficacia, eficiencia y efectividad. En ese marco, resul-
taria de interés valorar en qué medida la administracién piblica
mexicana en sus tres &mbitos de gobierno en México, se ha adap-
tado a la apertura comercial, o en general, a la modernizacién de
la administracién gubernamental en un plano global.®

En la investigacién sobre problemas fronterizos en México, se
adolece de estudios que evalien el papel y la capacidad de los go-

8Tales aspectos no forman parte del objetivo central de este libro. Sin embargo es un
debate importante porque tiene que ver con los cambios del Estado y de los gobiernos en el con-
texto internacional para promover una mayor eficacia y eficiencia gubernamental. Para analizar
tales cambios desde las perspectivas del Banco Mundial (2000 y 1997) véase Reforming Public
Administration and Strengthening Governance: A World Bank Strategy, Washington e ibidem, World
Development Report: The State in a Changing World, Washington.
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biernos de los estados fronterizos en sus relaciones con sus homdlo-
gos fronterizos de Estados Unidos. En el caso de este pais, uno de
los estudios mas importantes sobre esa linea de investigacién bina-
cional es el de Saint-Germain (1995). Entre sus conclusiones des-
taca que una capacidad gubernamental limitada, se asocia a una
escasa formacion profesional y conocimiento de su entorno de
los funcionarios publicos de la frontera México-Estados Unidos
para fomentar la cooperacién y la negociacién en los asuntos fron-
terizos con Estados Unidos.? Asimismo, en el estudio de Saint-Ger-
main (1995), se detectaron diferencias importantes en las admi-
nistraciones de ambos gobiernos locales. Particularmente con res-
pecto a las variables de percepcién sobre el sector publico, educa-
cion, nivel de especializacién y motivacién laboral, que responden
a culturas y niveles de desarrollo en las administraciones puabli-
cas de México y Estados Unidos.

El estudio de Saint-Germain fue previo al desarrollo del TLCAN.
Sin embargo, mantiene su importancia en términos de su propuesta
metodolégica para analizar el papel de las administraciones pa-
blicas en estados fronterizos. Ademads, porque algunos de los proble-
mas estructurales planteados en el articulo de Saint-Germain (1995),
siguen estando presentes, pero con otros matices y tendencias en
la gestion puablica local y regional fronteriza.

CAPACIDAD GUBERNAMENTAL
Y ASIMETRIA ECONOMICA BINACIONAL

EL TEMA de la capacidad gubernamental ha sido también impor-
tante en el debate tedrico en el campo de las relaciones internacio-
nales (Rico, 1989). En el caso de las relaciones México-Estados
Unidos, el analisis de la capacidad gubernamental se ha centrado

°El estudio de Saint-Germain (1995) se limité a funcionarios piiblicos de los gobiernos
de El Paso, Texas y Ciudad Juarez, Chihuahua. En el caso de El Paso, Texas, se entrevistaron
a 51 funcionarios municipates relacionados con 35 agencias piiblicas. En el caso de Ciudad
Judrez se entrevistaron a 28 funcionarios municipales, de 22 dependencias piblicas. De
antemano la propia autora reconoce, que a partir de las entrevistas no se pretende genera-
lizar los resultados obtenidos al conjunto de las ciudades fronterizas entre México y Estados
Unidos. Las entrevistas se efectuaron a principios del afo de 1993.
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en el papel de México como potencia intermedia, en la asimetria
y en la interdependencia asimétrica respectivamente (Ojeda, 1981;
Rico, 1991; Krasner, 1990). Generalmente, en esos andlisis la ca-
pacidad gubernamental se ha asociado al nivel de desarrollo eco-
némico nacional.

Una de las diferencias de tipo estructural en la relacién México-
Estados Unidos, es la asimetria econémica. El impacto que puede
provocar, puede ser mayor, si los actores gubernamentales y no gu-
bernamentales mexicanos carecen de la capacidad gubernamental
que les permitan negociar acuerdos, que efectivamente puedan estimu-
lar procesos de crecimiento econémico y de desarrollo social.

Un indicador de la importancia de la capacidad gubernamental
para reducir los niveles de la asimetria econémica, se refleja en la
concepcién del desarrollo regional que ha tenido el gobierno de
Catalufia —con 19 arios de gobernar— en Esparia, en materia de coope-
racién transfronteriza e interregional europea, a pesar de que exis-
ten diferencias en sus niveles de desarrollo con las regiones de Ale-
mania y Francia (Ramos, 2000).

En el caso de 1a relacién de México con el estado de California,
y en general con los Estados Unidos, si bien existen diferencias en
los niveles de desarrollo econémico, que pueden repercutir en las
negociaciones de la agenda bilateral, ambas entidades han obte-
nido beneficios.

Los estados fronterizos de California y Texas son importantes
en la relacién econémica, politica y social. La relevancia econémica
que representa México para el estado de California se manifiesta
en el hecho de que las ventas de ese estado a México se duplica-
ron con el inicio del TLcAN, al pasar de 5.1 mil millones a 13.3
mil millones de délares en el afio 2002. Las ventas de California
a México han superado las destinadas a Canada y se ha conver-
tido en su segundo mercado después de Japén. Por su parte el
estado de Texas, exporté en el aio de 1998 un total de 36.3 mil
millones de délares a México, con lo que logr6 mantener su posi-
cién como la entidad de Estados Unidos con mayores ventas a
Meéxico. Segun cifras del ano de 2002 a través de los seis puertos
fronterizos mexicanos de entrada al estado de California, existe un
intercambio comercial -bienes y servicios— que supera los 29,000
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millones de délares al afio y que esta actividad genera 200,000
empleos en California. En ese contexto se explicaba el interés del
ex gobernador de California Gray Davis por mantener la relacién
comercial con México en el sentido de que: “Es imperativo que
el comercio en la frontera no se detenga a causa de los operativos
de vigilancia. Debemos mantener el flujo de camiones de carga,
vehiculos y peatones en las garitas porque nuestra economia de-
pende en gran medida de ]a relacién de negocios que tenemos con
México quien se ha convertido en nuestro primer socio comercial.”*

La importancia de esta relacién implica para los gobiernos y las
administraciones publicas del norte de México el de disponer entre
otros elementos, de una mayor capacidad para fomentar una mejor
relacién fronteriza con las autoridades y sociedad civil estadouni-
dense.

Las orientaciones basicas de la capacidad de gestién fronteriza
se refieren basicamente a los siguientes aspectos:

* un conocimiento de los problemas fronterizos y las limita-

ciones que han condicionado esos problemas;

* identificar la importancia de una agenda transfronteriza en

el marco de las prioridades de politica interna (local);

* definir una agenda de prioridades de politica transfronteriza;

* promover la comunicacién, la cooperacién y la planeacion

transfronteriza en un contexto de asimetrias institucionales,

legales y econémicas;

* crear acuerdos, consensos y alianzas con actores nacionales

y transfronterizos sobre prioridades de desarrollo fronterizo;

* disefio de mecanismos, estrategias y politicas transfronterizas;

* fomentar mecanismos de cooperacién y gestién interguberna-

mental en un marco nacjonal y transnacional;

* establecer procesos y estrategias institucionalizadas en materia

de gestién y planeacién transfronteriza;

¢ promover un balance entre las prioridades de seguridad fron-

teriza y el desarrollo.

19Ese pronunciamiento del ex gdberhador Davis se expres6 en la reunién sostenida con el
gobernador de Baja California Eugenio Elorduy en la ciudad de San Diego el dia 26 de marzo

de 2003, en el marco de los acontecimientos de la guerra de Estados Unidos y Gran Bretafia
contra Jrak.
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El fortalecimiento de la capacidad gubernamental de los actores,
puede reducir las asimetrias en la relacién con Estados Unidos, por-
que se puede fundamentar y en su caso negociar alternativas de
politica a los problemas fronterizos, reduciendo sus impactos nega-
tivos, y a su vez, promover opciones de cooperacion transfronteriza.
Por ejemplo, politicas de inversiones en infraestructura e innovacion
tecnoldgica, que favorezcan el crecimiento y que respondan a una
perspectiva integral del desarrollo.

La incapacidad de gestionar el desarrollo fronterizo se puede
agudizar si los actores que tienen mayor influencia en la toma
de decisiones, como es el sector empresarial fronterizo mantienen
una visiéon parcial del desarrollo desde una perspectiva nacional
y transfronteriza.

LA RELACION Y LA GESTION INTERGUBERNAMENTAL
DE POLITICAS PUBLICAS

EL ANALISIS de las relaciones intergubernamentales se considera una
de las aportaciones recientes de la ciencia politica al estudio de
los procesos politicos-administrativos (Morata, 1991). Los ante-
cedentes del estudio de las relaciones intergubernamentales surgen
en los Estados Unidos desde los afios treinta, bajo la preocupacién
de desarrollar de manera eficiente la prestacién de servicios pabli-
cos. Lo cual corresponde a una sociedad en donde tradicionalmente
se ha implementado la descentralizacién del poder y la autoridad
hacia los estados.

La aplicacién del concepto adquirié6 relevancia al crearse en los
afos cincuenta la Commission on Intergovernmental Relations
(PL. 83-109), que llev6 a cabo el primer estudio sobre la naturaleza
intergubernamental en la historia de Estados Unidos. Durante los
afios de 1960 a 1970 el Congreso estadounidense promulgé la ley
Intergovernmental Cooperation Act (PL. 90-557). Para finales de
los afos setenta, la mayor parte de los estados habian estable¢ cido
instancias gubernamentales para abordar aspectos interguberna-
mentales.!! Esos estudios énfatizaron las relaciones entre los go-

! Entre los primeros estudiosos del tema intergubernamental se encuentran en el caso de
Estados Unidos Williamm Anderson (1960), Intergovernmental Relations in Review, University of
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biernos estatales y gobiernos locales; aunque varios estados crearon
instancias gubernamentales para analizar las relaciones estado-lo-
calidades. En el primer caso, el propésito central era reducir las de-
mandas hacia el gobierno federal.

El concepto de relaciones intergubernamentales tiene dos dimen-
siones bésicas: en primer lugar, hace referencia a relaciones que se
establecen entre distintas instancias u 6rdenes territoriales de gobier-
no. Al hablar de “gobierno” se entiende que involucran entidades
politicas con cierta autonomia. La segunda dimension se refiere a
que las relaciones no sélo se dan entre 6rdenes distintos de gobierno,
sino también entre entidades gubernamentales al mismo nivel terri-
torial (estado-estado; municipio-municipio). El concepto se refiere
a relaciones o incluso asociaciones que involucran a entidades sub-
nacionales, locales, etcétera (Méndez, 1997: 8-9).

Los elementos fundamentales que componen las relaciones
intergubernamentales son el niimero y variedad de instancias gu-
bernamentales; el nimero y variedad de actores gubernamentales
involucrados; la intensidad y regularidad de los contactos entre
los actores; la importancia de las acciones y actitudes de los acto-
res gubernamentales; y, las preocupaciones sobre asuntos finan-
cieros (Wright, 1988).12 El énfasis puesto en el papel de los actores
gubernamentales es propio de un enfoque que enfatiza las actitu-
des, interaccién, negociacién, cooperacién, coordinacién y conflicto
en sus unidades intergubernamentales, propio de los regimenes fede-
rales, en la medida en que descentralizan sus procesos de tomas
de decisiones.

El enfoque intergubernamental también pretende explicar el fun-
cionamiento concreto del sistema de relaciones de gobierno aplicadas
a la solucién de problemas especificos (politicas y programas), de-
tectando los obstaculos institucionales, politicos y administrativos
que frenan el desarrollo de la coordinacién y la cooperacién y deter-
minan, en Gltima instancia, el fracaso o ineficacia de las actuacio-

Minnesota Press, Minneapolis y Daniel Elazar (1962), The American Partnership Intergovernmental
Cooperation in the Nineteenh Century United States, University of Chicago Press, Chicago.
12Deil Wright (1988), Understanding Intergovernmental Relations, Broorks Cole, ca.
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nes publicas (Morata, 1991). En tales procesos se pone particular
atencién alos aspectos del poder y la autoridad, como componen-
tes basicos del enfoque politico y que tienen una participacién
importante en la definicién, cardcter y solucién de los problemas.

Para Agranoff (1991) el estudio comparado de las relaciones
intergubernamentales es més creciente y amplio en su perspectiva.
Se inicia a finales de los afios setenta como superacién de los an4li-
sis tradicionales acerca de los sistemas unitarios y federales. Uno de
- los pioneros en su estudio fue Sharpe (1979),'3 quien examin6 las
iniciativas formuladas en las naciones democraticas, que contrarres-
taban una presunta tendencia natural hacia la centralizacién.
Posteriormente, andlisis de Hanf-Scharpf (1979)!4 contemplaron
el proceso de implantacién de distintas politicas pablicas desde
una perspectiva intergubernamental, haciendo especial referencia
en los limites de las posibilidades de coordinacién y control de las
mismas.

Ambos enfoques proporcionan elementos para un mejor en-
tendimiento intergubernamental en el &mbito de los contextos na-
cionales y sus impactos en sus regiones, especialmente como pro-
ducto de politicas de descentralizacién territorial y politica. En ese
plano, hay que destacar los factores politicos que determinan la
conformacién de politicas regionales desde el centro hacia las peri-
ferias; las interrelaciones institucionales existentes para desarrollar
politicas regionales; y, sus repercusiones en el 4mbito de la coope-
racién interregional de las entidades subestatales. Con esos fines, la
perspectiva comparada del analisis de las relaciones interguber-
namentales denominado de centro-periferia resulta de particular
interés, ya que analiza los procesos de gobierno, superando :el
andlisis de las organizaciones publicas.

Las politicas de gestién intergubernamental se efectdan a través
de mecanismos y estrategias de negociacién, cooperacién y coordi-
nacién entre los actores subnacionales y los actores centrales. Las
relaciones intergubernamentales permiten teéricamente, un mejor

3James Sharpe (1979), Decentralist Trends in Western Democracies, SaGE, Londres.
4EK. Hanf-Scharpf (ed.), (1979), Interorganizational Policy-Making, sace, Londres.
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desarrollo de las politicas en donde tienen injerencias los niveles de
gobierno, ya que los mecanismos cuentan con elementos que per-
miten la discusién y concrecién de politicas pblicas. Un rasgo esen-
cial de las relaciones intergubernamentales es la negociacién politica
que generalmente ha predominado por encima de las consideracio-
nes administrativas. Basicamente, porque en todo proceso de deci-
siones existe un componente politico que condiciona el desarrollo
de las decisiones.

El andlisis intergubernamental es novedoso en la ciencia poli-
tica y la administracién publica en México, porque trasciende el
anélisis tradicional del derecho administrativo o el derecho publi-
co. Estas 4reas se han caracterizado por un énfasis en la norma-
tividad institucional, y si bien proporcionan elementos para una
mejor comprensién de las organizaciones politicas, el desarrollo de
la democracia ha provocado otros problemas. Por ejemplo, la coo-
peracién intergubernamental para promover politicas eficaces en
el contexto del federalismo y la descentralizacién; el impacto de
los procesos de integracién econémica en las relaciones interguber-
namentales (Hooghe, 1996); la gestién intergubernamental del con-
flicto en un marco de constantes demandas sociales y de los grupos
de presién; el entorno politico de las organizaciones publicas para
fomentar el desarrollo y la competitividad, y finalmente, la gestién
intergubernamental transfronteriza de problemas como el de inse-
guridad publica, narcotréfico, el medio ambiente y en general del
desarrollo regional en la frontera México-Estados Unidos.

Tradicionalmente la gestion de politicas publicas entre distintos
ambitos de gobierno y actores no habia formado parte del anlisis
académico en México.!> Por dos razones fundamentales: por un lado,
otras prioridades en el andlisis del Estado, el tipo de gobierno y la
administracién publica en México y segundo, la concentracién de
decisiones y politicas en el gobierno federal.

La tendencia a la centralizacién ha sido uno de los componen-
tes estructurales de la relacién del gobierno federal con los gobier-

15Un indicador del incipiente estudio sobre las relaciones intergubernamentales en Méxi-
€0, es que la obra de Deil Wright (1997) —uno de los principales textos sobre el tema- se tradujo
al espaiiol por primera vez en el afio de 1997.
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nos estatal y local en México. Sin embargo, los avances en la demo-
cratizacién del pais en los tltimos afos han influido para una
mayor descentralizacién administrativa y en parte politica. Esto ha
permitido que los 4mbitos de gobierno tengan necesidad de coor-
dinarse administrativamente, y de manera marginal, de fomentar
acuerdos de cooperacién intergubernamental con el fin de gestionar
eficazmente las politicas descentralizadas.

Los Comités Promotores de Desarrollo de los Estados (Copro-

“des) y el Convenio Unico de Coordinacién (cuc) representan los
antecedentes inmediatos de la gestién intergubernamental en la
planeacién del desarrollo en México. Durante una década de exis-
tencia, el cuc se ha consolidado como el principal instrumento ju-
ridico, administrativo, programatico y financiero de la coordinacién
intergubernamental en la planeacién del desarrollo regional en
México (Aguilar, 1996a). Estas experiencias de coordinacién admi-
nistrativa han sido insuficientes para gestionar politicas en donde
participan diferentes actores, con distintas posiciones de tipo poli-
tico, social y econémico.

En el &mbito mexicano el mayor desafio es que el gobierno
federal promueva y participe en los procesos de gestién interguber-
namental, en donde la condicién fundamental es evitar la tutela y
sustituirla por la negociacién en un entorno de pluralidad y diversi-
ficacién territorial. Esta es una meta que responde a los desafios de
la competitividad administrativa y econémica de un gobierno respon-
sable. El problema consiste en conocer si existe la voluntad politica
y la capacidad de los gobiernos para fomentar ese tipo de cambios.

El nuevo modo de gobernar en paises democraticos también se
caracteriza por ser menos gubernamentalista y mas interdepen-
diente e interactivo con otros agentes, prefiere formas de organi-
zacién descentralizadas y horizontales, le interesa coordinar més
que subordinar, sustituye el mando y el control por el liderazgo y
esta por la asociacion mas que por la unilateralidad.'¢ Estas nuevas
formas de decisién y coordinacién presentan los siguientes rasgos,
segan el siguiente cuadro:

!¢Véase a Luis E Aguilar, “Gobernar es més que gobierno”, Reforma, 23 de enero de 2002.
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Cuapro 3
NUEVAS FORMAS DE DECISION Y COORDINACION

43

Interdependencia/ Autarquia
Horizontales/ Verticales
Coordinacién/ Subordinacién
Negociaciérn/ Mando

Responsabilizaciéry  Control
Asociacién/  Cooperacién/ Protagonismo

Fuente: Aguilar Villanueva, 2002,

LA GESTION INTERGUBERNAMENTAL Y

LA VARIABLE TRANSNACIONAL

LA GESTION de los asuntos fronterizos implica la participaciéon de

los tres &mbitos de gobierno en México en el disefio e implantacion
de politicas intergubernamentales en el plano nacional y de manera

particular, en la frontera norte de México. En cambio, la gestién
transfronteriza de esos asuntos implica la consideracién de los tres
ambitos gubernamentales en el lado de los Estados Unidos; consi-
derando que las politicas de esos actores provocan impactos en el

lado mexicano (véase cuadro 4).

Cuabpro 4

GESTION INTERGUBERNAMENTAL
MEXICO-ESTADOS UNIDOS

México

Local
Estatal
Federal

Local
Estatal
+ Federal

EE.UU.

Fuente: Elaboraci6én propia.
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Los dos d4mbitos de interaccién (fronterizo y transfronterizo)
determinan la necesidad de una gestién intergubernamental nacio-
nal y transnacjonal. Para ello se requiere entre otros aspectos de una
capacidad de gestién, que permita definir la agenda de prioridades,
los acuerdos o consensos entre los distintos actores y fundamen-
talmente los mecanismos intergubernamentales. La complejidad de
la gestion intergubernamental en esos dos 4mbitos ha influido en los
alcances de las politicas de desarrollo fronterizo, particularmente

“en el lado mexicano.

La relacién de los gobiernos de los estados con el gobierno fede-
ral mexicano es importante, considerando que varios de los proble-
mas fronterizos implican una participacién fundamental del go-
bierno federal. De ahi la importancia de redefinir el federalismo
mexicano, enfatizando un sistemay una gestién intergubernamen-
tal con una tendencia a la cooperacién y coordinacién entre los tres
ambitos y los sectores privado y social; reduciendo con ello las ten-
dencias de centralizacién, control y excesiva normatividad, que tra-
dicionalmente han caracterizado al sistema politico mexicano.

En los préximos afios el federalismo mexicano tendra que revi-
sarse politica y juridicamente, porque como se analizar4 en los si-
guientes capitulos, los gobiernos locales del norte de México se en-
frentan a problemas de caricter federal y transnacional como la
seguridad fronteriza, la migracién laboral, el narcotrifico y conta-
minacién ambiental, que cuestionan su propia legitimidad y el de-
sarrollo local y regional.!” Eso explica que en noviembre de 1999 se
hayan reunido algunos alcaldes fronterizos del norte de México
en Ciudad Juarez, Chihuahua, con la finalidad de proponer la crea-
cién de un fondo de resarcimiento migratorio y de repatriacién en
el ramo 33 de la Federacion. Se sostuvo en ese entonces, que los
municipios fronterizos requerian de apoyos adicionales de la Fede-
racién, como una alternativa para atender el creciente flujo migra-
torio y la expulsién de migrantes, la seguridad publica, carencia
de servicios, vivienda y educacién.

17Véase “Piden fondo de resarcimiento migratorio”, Frontera, Tijuana, B.C., 13 de no-
viembre de 1999.
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La pregunta central es: ¢de qué manera los gobiernos locales
pueden dar respuestas de manera conjunta e individual, a proble-
mas fronterizos que tienen un caracter federal e internacional y que
provocan impactos en el desarrollo local y regional? El reto es una
gestion publica fronteriza mas eficaz desde una perspectiva inter-
gubernamental, tanto en el &mbito nacional como transnacional
{con Estados Unidos), en un contexto donde existen diferencias
politicas, legales y econdmicas entre México y Estados Unidos.

Bajo ese contexto, se justifica la importancia de la capacidad
gubernamental para promover una relacién intergubernamental
y orientarla hacia objetivos comunes de desarrollo fronterizo. La
ausencia de ese enfoque intergubernamental ha determinado entre
otros aspectos, que los problemas fronterizos se sigan agudizando
y se marginen a su vez, las opciones de cooperacién y planeacién
transfronteriza.

COOPERACION TRANSFRONTERIZA
Y GESTION INTERGUBERNAMENTAL

LAs ClUDADES fronterizas del norte de México comparten problemas
comunes con sus homoélogos de Estados Unidos, a causa del carac-
ter transnacional de temas como la migracién, narcotrafico y medio
ambiente (General Accounting Office (Gao), 1999). Por ello, existen
antecedentes de que algunas entidades estatales y locales fronte-
rizas han participado en propuestas de cooperacion transfronteri-
za. Por ejemplo, iniciativas de desarrollo econémico y acuerdos de
cooperacién policiaca en materia de seguridad publica, particular-
mente en materia de intercambio de informacién y secuestros.
La cuestién es si esos acuerdos han funcionado eficazmente. Nues-
tro planteamiento es que esas iniciativas han presentado problemas,
a causa de las limitaciones en la capacidad de gestién guberna-
mental de parte de los actores fronterizos mexicanos y los pro-
blemas estructurales que han condicionado la cooperacién trans-
fronteriza. .

En cambio, las autoridades fronterizas locales y regionales de
Est::dos Unidos favorecen la colaboracion con sus homoélogos mexi-
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canos, porque consideran que el marco de referencia gubernamen-
tal mas préximo es el municipio y porque comparten problemas
similares con las autoridades fronterizas mexicanas. Las iniciati-
vas anteriores se han establecido en las ciudades donde los proble-
mas fronterizos se han acentuado o, en donde existe mayor interés
de los actores por promover la cooperacién o planeacién transfron-
teriza.

Un ejemplo de la diversidad de temas que tienen que gestionar
~los gobiernos de los estados fronterizos del norte de México, se
refleja en la Declaracién Conjunta con motivo de la XIX Conferen-
cia de Gobernadores Fronterizos México-Estados Unidos, celebrada
los dias 7 y 8 de junio de 2001 en la ciudad de Tampico, Tamauli-
pas. En ese marco, el presidente George W. Bush destac6é que las
prioridades de su administracién en la regién fronteriza con México
eran el fortalecimiento de la relacién comercial, trabajar en con-
junto para cubrir las necesidades energéticas, permitir una migra-
cién segura y ordenada, expandir las oportunidades de educacién
y luchar contra el narcotrafico y el crimen organizado.’® Si bien el
presidente Bush mencijoné que la mayoria de esos temas le compe-
ten al gobierno federal, reconocié6 el profundo impacto que tienen
en los estados fronterizos, por lo cual, destacé la importancia de
acercarse al otro lado de la frontera para encontrar soluciones. Cabe
mencionar que en esos momentos no era una prioridad la segu-
ridad fronteriza en el marco del terrorismo internacional. Esto nos
refleja la importancia que tiene la coyuntura internacional y esta-
dounidense en la definicién de las prioridades de la agenda con
México.

El papel de los gobiernos locales y estatales ha cambiado con
el impacto que ha provocado los atentados terroristas del dia 11
de septiembre de 2001 en las ciudades de Nueva York y Washington,
D.C. en términos de aumentar la seguridad fronteriza. Ahora se
mezclan asuntos de seguridad nacional, como es el terrorismo y

180tros temas son la agricultura, cruces fronterizos, desarrollo econémico, educacién,
medio ambiente, salud, turismo, agua y narcotréfico. Véase XIX Conferencia de Gobernadores
Fronterizos México-Estados Unidos, Declaracién Conjunta, Tampico, Tamaulipas, 7 y 8 de
junio de 2001. ;
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el narcotréfico, con el problema de la inseguridad puablica. Esto
hace mas complejo la gestién de los gobiernos fronterizos, lo que
refleja la importancia de fomentar y fortalecer la capacidad guber-
namental.

La importancia de la seguridad fronteriza y la necesidad de
la gestién intergubernamental en las politicas fronterizas, también
se puso de manifiesto en la XXI Conferencia de Gobernadores
Fronterizos México-Estados Unidos efectuada en la ciudad de Chi-
huahua, Chihuahua, del dia 7 al 8 de agosto de 2003. Los acuerdos
de tal reunién fueron los siguientes:

Cruces fronterizos:

Disefio de un plan binacional de contingencia para casos de
emergencia que pongan en peligro los cruces.

Exhortar a los gobiernos federales a administrar el flujo de per-
sonas en los cruces. Promover la expansién del programa cruce
rapido Sentri.

Desarrollo econdmico:

Fortalecer la permanencia de la industria y el empleo con reu-
niones empresariales sectoriales. Impulsar un marco regulatorio a
largo plazo de la regién fronteriza. Promover el intercambio y coo-
peracién de experiencias y técnicas de nuevos materiales construc-
tivos.

Energia:

Desarrollo de un prototipo de planta eléctrica que maximice la
produccion de energia. Recopilar la situacién de la energfa eléctrica
fronteriza.

Medio ambiente:
Llevar a cabo el programa ambiental México-Estados Unidos.
La creacién de un fondo fronterizo para la calidad del aire.

Salud:

Solicitar que las secretarias de salud de ambos paises dispongan
de recursos para asegurar la coordinacion de un plan estratégico
y efectivo del sector salud contra el terrorismo.
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Turismo:

Incrementar conjuntamente los programas integrales de difusién
que informe y asistan a buscar viveros potenciales.

Buscar un mecanismo contra la informacién negativa para el
turismo.

Educacion:

Culminar la revisién del marco juridico y definir la operacién
de la comisién fronteriza. Concluir la formulacién de los seis pro-

. gramas claves a lo largo de la frontera, como intercambios educati-
vos y culturales, inglés como segunda lengua.

Como se puede apreciar, las relaciones entre los gobiernos fron-
terizos de México y Estados Unidos abarcan una diversidad de temas
y problemas comunes, que determinan la necesidad de una gestién
intergubernamental eficaz en el 4mbito nacional y con Estados
Unidos. En ese contexto, es deseable que exista un consenso en las
prioridades en materia de asuntos fronterizos con Estados Unidos.
Lo que representa una alternativa para reducir las tensiones y con-
flictos fronterizos, que han aumentado desde inicios de los afios
noventa, si se considera que entre las causas de esos problemas, est4
una deficiente gestién intergubernamental en el 4mbito nacional.

La reformulacién del papel de los gobiernos locales en materia
de gesti6én de los asuntos fronterizos con Estados Unidos radica en
que la concepcién tradicional de las relaciones internacionales
no se ha adaptado a los efectos de los procesos de globalizacién.'?
En particular, en una disminucién del papel de los estados naciona-
les, surgiendo en su caso, actores gubernamentales, grupos de pre-
si6n y de interés, que tienen un papel activo en la promocién del
desarrollo local y regional. Por ello uno de los retos a los que se en-
frentan los gobiernos y las administraciones publicas de los estados
fronterizos del norte de México, es el de fomentar politicas pabli-
cas eficaces en donde se integren a esos sectores y se promuevan
politicas en un marco intergubernamental (nacional y transnacio-

!La importancia de una adaptacién‘ de las politicas publicas, la administracién publica
y las organizaciones pdblicas al contexto de la globalizacién es fundamentada por Donald Ketl
(2000), “Transformation of Governance: Globalization, Devolution, and the Role of Govern-
ment”, Public Administration Review, 2000: 60:6, pp. 488-497.
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nal), que permitan disminuir los problemas fronterizos y su impacto
binacional. El problema estructural ha sido las limitadas capacida-
des de gestién institucionales y politicas de los actores mexicanos
para promover y participar bajo una 6ptica intergubernamental.

El enfoque intergubernamental se plantea considerando que
los tres ambitos de gobierno tienen competencias en los asuntos
fronterizos. Adema4s, porque en el contexto del cambio de gobierno
en México a partir de las elecciones de julio de 2000, la cooperacién
intergubernamental deberia ser una de las alternativas para fomen-
tar un equilibrio entre las tendencias de centralizacién y descen-
tralizacién en México.? En esa Optica, se plantea la redefinicién
del federalismo mexicano, acorde a los retos que representa la rela-
cioén fronteriza con Jos Estados Unidos en los 4mbitos local y estatal.

ASPECTOS DE LOS PROBLEMAS FRONTERIZOS
ENTRE MExico-EsTapos UNIDOs

LA RELACION con los Estados Unidos se concibe como un problema
y oportunidad porque la interaccién se caracteriza por tensiones,
conflictos fronterizos y espacios de cooperacién. En ese contexto,
radica la importancia de la capacidad gubernamental y de la ges-
tién intergubernamental para promover la relacién fronteriza como
una oportunidad y reducir sus efectos negativos.

Algunos de los problemas fronterizos donde se puede reflejar
la falta de capacidad de los gobiernos locales y deficiencias en la
gestién intergubernamental son:

I. La inseguridad publica; los factores que han provocado
una mayor inseguridad publica en las ciudades fronterizas del
norte de México se pueden atribuir a los cambios que presenta
la sociedad fronteriza y que derivan —en algunos casos- de la inte-

# Cabe mencionar que en el apartado de politica exterior del Plan Nacional de Desarrollo
(2001-2006) no existe una referencia general al papel de los gobiernos de los estados fronte-
rizos del norte de México para promover bajo una gestién intergubernamental, algunos de los
principios centrales que orientan la politica exterior de México, como son: defensa de la demo-
cracia y los derechos humanos; defensa de los mexicanos en el extranjero y la promocién eco-
ndmica, comercial y cultural, Véase Poder Ejecutivo Federal (2001), Plan Nacional de Desarro-
o 2001-2006, México, pp. 59-63.
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raccién transfronteriza, los cuales no han sido totalmente asimi-
lados en la gestién publica en sus distintos ambitos. Un factor
adicional es el papel de los gobiernos local, estatal y federal en ma-
teria de prevencién a la inseguridad publica y combate al narco-
trafico, los cuales han sido insuficientes para reducir o controlar
la problematica.

Uno de los factores sociales que ha influido en la delincuencia
fronteriza es el consumo de drogas, especialmente en estratos po-
pulares. Algunos hallazgos de la Encuesta Nacional de Adicciones
de la Secretaria de Salud efectuados entre los afios de 1993 y 1998,
reflejan que el consumo de drogas en México se ha incrementado
en los dltimos cinco anos, al pasar de 1.4 a 2.5 millones de perso-
nas en el periodo de 1993 a 1998 (Secretaria de Salud, 1999 y
Medina, 1999).

Otros datos de la encuesta indican que las ciudades de Tijua-
na y Ciudad Juarez sobresalen en el consumo de drogas en los
ambitos regional y nacional. Por ejemplo, en Tijuana el consumo
es 2.8 veces mayor al consumo nacional y casi 2.5 superior al de
su regién. Ciudad Juarez casi duplica el promedio nacional y pre-
senta 50 por ciento mds de consumo que el de la zona donde se
ubica.

Otros factores que han influido en el aumento de la inseguri-
dad publica en México y en las principales ciudades fronterizas del
norte del pais se encuentran: aspectos sociales (incremento demo-
grafico, desintegracién familiar y patrones de comportamiento social
diverso); econémicos (desempleo, empleos mal remunerados, ni-
veles bajos de bienestar familiar e inestabilidad econémica) ten-
dencias del desarrollo urbano (marginalidad, servicios publicos de-
ficientes y mal distribuidos).

Estos factores se ven influidos por los procesos de interaccién
transfronteriza que existen entre México y Estados Unidos. Los
cuales generalmente no han sido considerados en los analisis guber-
namentales de seguridad publica fronteriza; enfatizando en su
lugar, los aspectos de tipo penal y criminolégico. Aspectos que si
bien son importantes, no reflejan un enfoque transfronterizo y una
perspectiva integral de la inseguridad publica que permita com-
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prender su complejidad social, politica, cultural, econémica y de
gestion.

El contexto transfronterizo representa una variable determi-
nante de la inseguridad publica local, lo cual hace una diferencia
importante con respecto a la inseguridad del resto del pais. Por
lo que es necesario promover el disefio y desarrollo de politicas
publicas especificas y en algunos casos, politicas y una planeacién
binacional en el &mbito regional. Aqui se concibe la importancia de
la capacidad gubernamental en el &mbito fronterizo y con una orien-
tacién a los aspectos econémicos, politicos, sociales e instituciona-
les. La finalidad es promover una capacidad integral y con un
enfoque estratégico.

La magnitud de la inseguridad publica fronteriza se ejempli-
fica con los siguientes datos: segiin informacién del INEGI en el
periodo de 1990 a 1994, los delitos del fuero federal por asuntos
relacionados con el narcotréfico y otros delitos, se concentraban
en cerca de un 40 por ciento en los estados fronterizos del norte
del pais, en donde destacaba el estado de Baja California. Un ana-
lisis de Vicente Sanchez (2000), empleando informacién de la Pro-
curaduria General de Justicia del Estado de Baja California (pGJE),
indica que entre los afios 1997 y 1999 el promedio de delitos tales
como homicidios, lesiones y robos registrados en el estado de Baja
California, ascendié a poco mas de 30,000, y en Tijuana a 19,600.
Es decir, una ocurrencia de dos tercios del total de la incidencia
delictiva de tipo violento en el &mbito estatal, tiene lugar en la ciu-
dad de Tijuana, en donde habitan aproximnadamente el 50 por
ciento de la poblacién que vive en el estado.

2. Problemas ambientales; se considera que la regién fronteriza
es una de las dreas que presenta mayores problemas ambientales en
el ambito mundial. Los gobiernos federales de México y Estados
Unidos han creado instituciones binacionales y con ello, planes y
proyectos binacionales para atender los problemas ambientales
fronterizos. Sin embargo, a pesar de 17 afios de cooperacién ambien-
tal no se ha podido reducir la problematica ambiental fronteriza
(Sanchez, 2000). Estos problemas se atribuyen, entre otras causas,
a que no existe una concepcién integral y de largo plazo para
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atender las necesidades fronterizas. Por ejemplo, en los dltimos afos
ha predominado un interés politico, en el sentido de dar respuestas
a las presiones de los grupos ambientalistas de Estados Unidos y de
algunos medios de comunicacién de ese pais. Con lo cual no ha sido
posible articular politicas, estrategias y una gestién binacional con
el fin de fomentar el desarrollo fronterizo.

A manera de antecedentes, el Plan Integral Ambiental Fron-
terizo 1992-1994, detectd entre otros problemas, que las 20 prin-
cipales ciudades fronterizas no contaban con un sistema de trata-
miento de agua; cuando existia, su capacidad era insuficiente o no
funcionaba bien. Otra iniciativa es el mecanismo de planeacién
y coordinacién bilateral denominado Border XXI, cuyo objetivo
principal es lograr un medio ambiente limpio, proteccién a la salud
publica y los recursos naturales e impulsar un desarrollo sustenta-
ble. El programa se sustenta en las estrategias de participacién del
sector publico en el desarrollo de los proyectos, descentralizacién
de la gestién ambiental y una cooperacién intergubernamental para
eficientizar los recursos y reducir burocratismo.

Otro programa reciente es el Programa Ambiental México-Es-
tados Unidos Frontera 2012 que entre otros objetivos pretende
promover un incremento del 25 por ciento en el ndmero de vivien-
das conectadas al suministro de agua potable y desarrollar una poli-
tica binacional de limpieza y notificacién de emergencias quimicas.
Asimismo, pretende mejorar la infraestructura para evitar conta-
minacién de residuos sélidos y sustancias téxicas, desarrollar una
politica binacional para restaurar sitios contaminados; ademaés,
se pretende establecer mecanismos de comunicacién binacional
y planes de contingencia para ciudades fronterizas. La factibili-
dad de estas acciones estara asociada a una eficaz gestién, coope-
racién y planeacién transfronteriza.

Se considera que los problemas de contaminacién ambiental
se han agudizado con el desarrollo del TLcaN y el crecimiento eco-
némico fronterizo. Algunos de esos efectos son la degradacién
ecolégica, pérdida de agua subterranea, contaminacién de man-
tos freaticos y generacién dé desechos sélidos. Otros problemas
en materia ambiental son el escaso financiamiento para la crea-
cién de infraestructura ambiental, el impacto ambiental transfron-
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terizo de proyectos propuestos por los gobiernos federales de México
y Estados Unidos, la proteccion de los recursos hidraulicos com-
partidos y la ausencia de programas binacionales ambientales para
la atencién y manejo de plaguicidas, fertilizantes y sustancias t6xi-
cas en la produccién agropecuaria. En ese contexto uno de los retos
de la politica fronteriza sera el de equilibrar desarrollo y proteccién
ambiental.

3. Las deficiencias de infraestructura; la region fronteriza no
cuenta con la infraestructura de transporte para facilitar adecua-
damente el comercio entre México y Estados Unidos, el cual se ha
incrementado sustancialmente desde el afo de 1994. Se estima
que cerca de cuatro millones de camiones y 85 millones de vehicu-
los de pasajeros han ingresado a Estados Unidos desde México en
el afo fiscal de 1998 (Gao, 1999). Procesar el alto volumen de tra-
fico comercial y el trafico de pasajeros y al mismo tiempo tratar de
interceptar el contrabando de drogas y la migracién laboral, ha
impactado en la infraestructura local de las comunidades fronteri-
zas. La situacién se ha agravado por la politica de seguridad fron-
teriza de Estados Unidos.

El problema de infraestructura asociado a la contaminacién
ambiental ha dado pie a que se carezca de infraestructura basica
para el tratamiento de aguas negras en las principales ciudades
fronterizas mexicanas. Ademas, existe una insuficiencia de infraes-
tructura en los principales cruces fronterizos a causa del creci-
miento del comercio bilateral y turistico y las deficiencias en las
inspecciones aduanales, lo que ha provocado demoras en los cruces
fronterizos.?! La problematica de los cruces fronterizos entre Méxi-
co y Estados Unidos se ha agudizado desde septiembre de 2001
a causa de la politica de seguridad fronteriza del gobierno estadou-
nidense. El problema principal ha consistido en las demoras del
transporte comercial para ingresar de manera expedita hacia Esta-
dos Unidos.

1 Para atender tales problemas se han creado una serie de mecanismos bilaterales y orga-
nizaciones transfronterizas, por ejemplo, el U.S. Mexico Binational Group on Bridges and Border
Crossings, el Border Coordination Initiative, el Joint Working Committee y el mas conocido el
Border Trade Alliance, que elaboré el reporte: Southwest Border Port Capital Improvements
Report for Fiscal Year 2000; ademas, debe considerarse San Diego Dialogue.



54 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

Uno de los problemas principales que ha limitado el desarrollo
de las propuestas binacionales en el sector de infraestructura son
las diferencias en la descentralizacién del poder y la autoridad en
Estados Unidos y en México. Asimismo, destaca el hecho de que
propuestas binacionales, reflejen las prioridades de los actores esta-
dounidenses y, en un segundo plano, las propuestas de los actores
mexicanos. Situacion que puede indicar la falta de visién del sector
empresarial y de los gobiernos fronterizos del norte de México para
proponer e implementar una propuesta de desarrollo integral que
atienda también las demandas sociales de las comunidades fron-
terizas mexicanas. En ese contexto, se justifica la importancia de
una capacidad de proponer opciones factibles de implantarse y
de su gestién intergubernamental.

Los problemas de contaminacién ambiental, limitaciones de
infraestructura, inseguridad publica, narcotréifico y migracion, se
seguirdn agudizando conforme sigan aumentando los factores de
crecimiento demogréfico, mayor cantidad de cruces fronterizos y
oferta y demanda de drogas. Esos problemas también se han agra-
vado a causa de las limitaciones en el papel de los gobiernos fron-
terizos, en términos de su capacidad administrativa e institucional.
Asimismo ha coadyuvado una escasa y deficiente gestién intergu-
bernamental para prever mediante la planeacién regional fron-
teriza sus impactos negativos.

En resumen, la importancia del fortalecimiento de las capaci-
dades de gestién de los gobiernos fronterizos tiene que ver entre
otros aspectos con los siguientes:

Un conocimiento de los problemas fronterizos y sus limitaciones. Esto
implica una vinculacién con el conocimiento cientifico y su
relacion con el campo de la gestion y las politicas.

Identificar la importancia de una agenda transfronteriza en el
marco de las prioridades de politica interna (local). El conoci-
miento cientifico debe tener la capacidad de definir problemas
y politicas a implantar, cuya relacién con la politica puablica
da pie a establecer un conjunto de prioridades en funcién de la
agenda local y transfronteriza.
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Promover la comunicacion, la cooperacion y la planeacion transfron-
teriza en un contexto de asimetrias institucionales, legales y economi-
cas. Esos son los objetivos centrales que deberian orientar las
relaciones transfronterizas de los gobiernos mexicanos. Las di-
ferencias binacionales tradicionalmente han condicionado
esas interacciones. Por lo cual, se justifica la necesidad de for-
talecer las capacidades de gestiéon en los ambitos econémico,
politico e institucional.

Crear acuerdos, consensos y alianzas con actores nacionales y trans-
fronterizos sobre prioridades de desarrollo fronterizo. La capacidad
de gestién politica lleva a definir acuerdos con los diferentes
actores al margen de las diferencias ideol6gicas. La idea es con-
cebir ciertos acuerdos segtin prioridades comunes de desarro-
llo local en un marco transfronterizo. En su conjunto, esta
tarea implica avanzar hacia una gestién intergubernamental
mis eficiente en el marco nacional y promover una gestién

intergubernamental con los diferentes actores de Estados
Unidos.

Diserio de mecanismos, estrategias y politicas transfronterizas. La
capacidad de gestién transfronteriza se contrasta con el tipo de
mecanismos y procedimientos para llevar a la practica los objetivos
y metas comunes. Una de las limitaciones principales de las inicia-
tivas fronterizas ha radicado en la ausencia de estrategias que per-
mitan implantar y evaluar las iniciativas. En esta etapa, el enfoque
de gestion estratégica puede hacer una aportacién fundamental
para llevar a la practica las iniciativas fronterizas.

Establecer procesos y estrategias institucionalizadas en materia de ges-
tion y planeacion transfronteriza. En esta actividad se contrasta la
capacidad efectiva de los gobiernos fronterizos en sus relaciones
transfronterizas. Este objetivo implica reducir los problemas estruc-
turales que han condicionado la cooperacién y planeacién trans-
fronteriza. Para ello se requiere conocer las fuentes de los proble-
mas, los alcances de la gestién local, el redisefio de estrategias y
sobre todo fortalecer las capacidades de gestién gubernamental
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para que los funcionarios conozcan qué, con qué y cémo gestionar
la agenda local y transfronteriza.

Promover un balance entre las prioridades de seguridad fronteriza y
el desarrollo. Como se sustentara en los préoximos capitulos, la pro-
blematica fronteriza se ha agudizado desde septiembre de 2001
con el desarrollo de la politica de seguridad fronteriza. De esta
manera, los gobiernos fronterizos han tenido que compartir y con
ello gestionar, nuevos retos en materia de gestion transfronteriza,
en especial, el tratar de lograr un balance entre las prioridades de
seguridad y el desarrollo fronterizo. Sin embargo, definir y en su
caso, negociar tal balance, implica abordar temas de gestion intergu-
bernamental tanto nacional como bilateral, seguridad fronteriza
y las alternativas de desarrollo fronterizo en un marco de recesion
en Estados Unidos. '



CAP{TULO 2

Gestion local binacional y
la politica de desarrollo en la
frontera norte de México

E N ESTE capitulo se examina el papel de la gestién en las politi-
cas de desarrollo fronterizo?? en el norte de México. El ana-
lisis se fundamenta con base en la gestién binacional, gestién estra-
tégica y gestion intergubernamental.

El examen se centra en uno de los municipios mas importantes
de la frontera norte como es el de Tijuana?® cuya vecindad con San
Diego ha determinado una serie de problemas y contrastes, caracte-
ristico de una relacién asimétrica entre Jocalidades de paises en
desarrollo y desarrollados. La relevancia del estado de California
—en donde se ubica el condado de San Diego- radica en que se cata-
logaria como la quinta economia mundial por su PIB en el afio 2000
(un trillén 330,000 millones de délares). En ese marco reviste inte-
rés identificar la importancia de la capacidad gubernamental para
aprovechar como una oportunidad la interaccién transfronteriza.

Como campo de investigacién aplicada, el tema de la gestion
binacional de los gobiernos locales en la frontera norte de México es
importante por las siguientes consideraciones:

* El anilisis de la gestion de los gobiernos locales en iniciativas
de cooperacién y planeacién transfronteriza es un tema de inci-
piente atencién en el ambito académico en México.

22En particular se examina el Programa de Desarrollo Regional Frontera Norte (PDRFN)
2001-2006.

% Baja California fue el estado en'donde un partido distinto al Partido Revolucionario
Institucional (err) goberné por primera ocasion en el pais. Esto sucedi6 cuando el Partido Accién
Nacional (raN) obtuvo Ia gubernatura en el ano de 1989. Desde entonces, ese partido ha go-
bernado a dicho estado.

[57]
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* La investigacion sobre estudios fronterizos en México ha
incorporado de manera incipiente la influencia de los distin-
tos gobiernos de Estados Unidos en el &mbito local y estatal en
la frontera con México.

* Los gobiernos locales de la frontera norte de México se enfren-
tan a problemas internos (gobernabilidad, mejor desempe-
flo gubernamental, mayor democratizaciéon y reformas adminis-
trativas, etcétera), que limitan su intervencién en la agenda
transfronteriza. Esto puede dar como consecuencia, que la
cooperacién transfronteriza continde sin institucionalizar-
se en el ambito de los gobiernos locales.

* Los gobiernos locales pueden fortalecer sus procesos de toma
de decisiones si cuentan con la capacidad de adoptar y adaptar
experiencias desarrolladas por sus contrapartes locales estadouni-
denses en una variedad de temas. Entre los cuales destacan los
marcos legales (local y transfronterizo), disefio y redisefio de po-
liticas publicas, descentralizacién de politicas y procedimientos,
planes estratégicos, relaciones intergubernamentales, gestién
estratégica, gestién intergubernamental, controles anticorrup-
cién publico-ciudadano, participacién ciudadana y responsa-
bilidad pablica. 4

* Los municipios de Tijuana, Ciudad Juarez y Monterrey se
pueden considerar las principales metrépolis fronterizas en el
norte de México, y en donde se requiere fomentar una gestién
y planeacién transfronteriza en materia de infraestructura de
transporte y desarrollo econémico, con la idea de fundamen-
tar sus procesos de crecimiento y desarrollo.

El capitulo aborda los siguientes temas:

1. el entorno transnacional de la gestién y antecedentes de las
politicas de desarrollo fronterizo, donde se analiza el contexto
externoy su impacto en la gestién binacional, ademas, se ana-
lizan algunos antecedentes de programas de desarrollo fron-
terizo; -

2. el PpREN, 2001-2006: objetivos y estratégicas, en el que se
examinan sus objetivos y estrategias;
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3. algunas limitaciones del PDREN; aqui se destacan proble-
mas en la gestién de tal programa,;

4. elementos condicionantes del papel de la Comisién para
Asuntos de la Frontera Norte, en donde se mencionan algunas
de sus condicionantes;

5. nuevos enfoques de gestién publica y cambios en las poli-
ticas de desarrollo local, en el que se presentan algunos rasgos
del nuevo papel que debe desempefiar la gestién publica en
el desarrollo local.

EL ENTORNO TRANSNACIONAL DE LA GESTION
Y ANTECEDENTES DE LAS POLITICAS
DE DESARROLLO FRONTERIZO

La IMPORTANCIA de la frontera México-Estados Unidos radica en que
se comparten cerca de 3,000 kilémetros, donde se registran anual-
mente aproximadamente 300 millones de cruces de personas en
ambos sentidos, 90 millones de autos y 4.3 de camiones. En ese con-
texto, la relevancia de la relacién entre Tijuana-San Diego radica en
el intercambio comercial y econémico, los cruces fronterizos y ade-
mas, en el impacto que han provocado los problemas de la migracién
laboral, la inseguridad publica, el narcotréafico y recientemente la
politica de seguridad fronteriza de Estados Unidos.

El entorno ha condicionado el papel de los gobiernos fronte-
rizos del norte de México, a partir de los problemas fronterizos que
han derivado de las diferencias sociales, econémicas y de gestién
entre localidades con niveles de desarrollo distintos.

La importancia de la frontera norte de México con Estados Uni-
dos radica en que en esta regién se manifiestan con mayor inten-
sidad los diversos intercambios con la primera potencia mundial;
ademas, algunas de las tensiones y conflictos en el &mbito de los
gobiernos federales han repercutido de manera especifica en el
ambito local y regional fronterizo. Asimismo, las tensiones y con-
flictos fronterizos entre México y Estados Unidos han provocado
repercusiones en el ambito de los gobiernos federales. Por ejemplo,
los problemas del control del flujo del Rio Bravo (1884-1933), la
cuestién de El Chamizal (1864-1964), el conflicto por el reparto de
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las aguas internacionales (1895-1944) y la salinidad del Rio Colo-
rado (1961-1974).2

Los problemas fronterizos han dado pie a promover espacios
de cooperacién informal, especificos y coyunturales, los cuales no
necesariamente se han institucionalizado entre los gobiernos locales
entre México y Estados Unidos. Situacién que se atribuye a sus
diferencias en los niveles de desarrollo, y en consecuencia, a sus asi-
metrias en los aspectos legales, administrativos, econémicos y poli-
ticos respectivamente. No obstante, como se pondra de manifiesto
la cooperacién existe y presenta diversas caracteristicas.

Las iniciativas y/o politicas transfronterizas o internacionales
de parte de los gobiernos del norte de México también se han caracte-
rizado como parte de una politica exterior de facto (Bustamante,
1995). En el sentido de que se abordan temas de caracter bilateral,
que formalmente no son una facultad de los gobiernos locales o de
los estados, sino del gobierno federal mexicano.

La gestién del desarrollo en la frontera norte de México esta
sujeta al papel de los gobiernos locales y estatales, aunado a las poli-
ticas que formulan los actores locales, estatales y federales en los
Estados Unidos. Por lo anterior, es indispensable valorar el impacto
de esas politicas y en su caso, el de promover una gestién binacio-
nal de los problemas que afectan el desarrollo local-regional en la
frontera norte con los Estados Unidos.

La situacién anterior nos plantea un problema en términos de
gestion y politicas publicas: los gobiernos locales del norte de Méxi-
co tienen que gestionar problemas publicos estrictamente locales,
pero ademas, tienen que gestionar problemas transfronterizos con
gobiernos de mayor nivel de desarrollo, en términos de instituciona-
lizacién de politicas, desarrollo administrativo y sobre todo, con
mayor capacidad de gestion. De ahi la importancia de que los gobier-
nos locales mexicanos cuenten con las capacidades de disenar, formu-
lar y gestionar politicas, programas y proyectos tanto locales como
transfronterizos.

Uno de los aspectos principales que han condicionado los planes
de desarrollo fronterizo en México es la escasa consideracién de la

24Véase a César Sepilveda (1983), La frontera norte de México: Historia, conflictos 1762-1982,
2a. ed., Edit. Porria, México. '
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variable externa o transfronteriza en las politicas piblicas. El impac-
to del contexto externo se ha traducido en politicas fronterizas de
los gobiernos locales y estatales de Estados Unidos, que responden
a sus procesos de descentralizacién y autonomia. Esta dimensién
en los sistemas politicos entre México y Estados Unidos refleja una
de las asimetrfas mas importantes entre ambos paises.

Uno de los referentes principales del analisis de las politicas de
desarrollo fronterizo es identificar sus principales propuestas de desarro-
llo local y transfronterizo.

Tradicionalmente el estudio de las politicas de desarrollo fron-
terizo en el norte de México ha sido un tema de escaso interés para
los especialistas en administracién piblica, en particular desde una
perspectiva de la gestién y politicas ptblicas.?> No obstante, de
que desde los afios ochenta se han disefiado algunos programas
de desarrollo fronterizo, que daban pie a un analisis desde esos enfo-
ques.

En la década de los ochenta se elaboraron los primeros pro-
gramas fronterizos, tales como el Programa Nacional de Desarrollo
de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres (1981) y el Programa de
Desarrollo de la Frontera Norte (1985). Con anterioridad se habia
elaborado el Programa de Fomento Econémico Fronterizo, que se
integré al Programa de Industrializacién Fronteriza y el Programa
de Comercializacién Fronteriza (1971).

La escasa tradicién en México de andlisis sobre la gestién y poli-
ticas publicas durante esos afios, impidieron —entre otros factores— la
formulacién, evaluacién y redisefio de esos programas de desarrollo.
Una caracteristica fundamental de esos programas, es que existia un
problema de tipo conceptual para su fundamentacién. En términos
de Aguilar Barajas (2001):

(...) los problemas del desarrollo de los paises empiezan por las
ideas. A menudo muchas de ellas tienen un sustento muy ende-

2Una excepcion son los siguientes trabajos efectuados en los afos de 1995 y 2001 por
parte de Tonatiuh Guillén y Gerardo Ordénez (coords.), (1995), El municipio y el desarrollo
social de la frontera norte, Colef-Fundacién Friedrich Ebert, México; Tonatiuh Guillén (2001),
“Escenarios de gobernabilidad en México y Colombia”, en Martha Schteingart y Emilio Duhau
(coords.), Transicion politica y democracia municipal en México y Colombia, Editorial Siglo XXI, México.
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ble. Cuando estas ideas se transforman en politicas publicas, el
resultado (es) insatisfactorio (...) a laluz de los conceptos sobre
los que tales politicas descansan. En este sentido, los problemas
que se encuentran en la implementacién tienen realmente que
ver con una deficiente formulacién, y estd con ideas pobremente
definidas.

Es decir, generalmente no ha existido una conceptualizacién
precisa de cémo promover el desarrollo local en un contexto trans-
fronterizo y en ese proceso, cudl deberia ser el papel de la gestién y
la politica ptblica. Nuestro argumento es que la ausencia de un enfo-
que estratégico en materia de politica de desarrollo fronterizo ha
coadyuvado en el caricter de los problemas fronterizos y, sobre todo,
en la ausencia de un desarrollo.

En ese marco se puede ubicar el Programa de Desarrollo de la
Frontera Norte formulado por el gobierno federal en el ano de 1985.
La estrategia del programa era restablecer el dinamismo econémico
de la regi6n, orientandolo a fortalecer las actividades tradicionales
e impulsar aquellas que permitieran a la frontera ser menos vulnera-
ble frente a los cambios en la economia internacional (Gobierno
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 1985).

El programa anterior se centraba en dos ambitos de accién simul-
taneos: primero, en lo econémico, consolidar y diversificar la econo-
mia fronteriza sobre bases de competitividad. Las seis lineas estra-
tégicas planteadas en el Programa de Desarrollo de la Frontera Norte
(1985) eran: apoyo a la pequenia y mediana industria y a los servi-
cios de exportacién; impulso al desarrollo agropecuario, minero y
pesquero; fomento al establecimiento de la industria maquiladora;
fomento al turismo; mejoramiento del sistema de comunicaciones
y transportes y modernizacién del sistema de abasto y de los servi-
cios comerciales. Y segundo, en lo social, mejorar en el corto plazo
las condiciones de vida de la poblacién. Por lo cual las lineas estraté-
gicas que se propusieron en el Programa de Desarrollo de la Frontera
Norte (1985) eran las siguientes: mejoramiento de los servicios urba-
nos, tierra y vivienda; proteccién del medio ambiente, fortalecimien-
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to de los servicios de salud y educacién, impulso a la vida cultural y
atencién a la juventud e integracién de la mujer al desarrollo.

Las lineas de accién del programa de desarrollo se asociaban a
un sinnimero de obras publicas —federales, estatales y municipales.
El resultado segtin Tamayo (1986: 22) fue irregular, porque mientras
que en algunos “sectores” se pretendi6 articular los problemas regio-
nales con la politica econémica nacional, en otros casos se mostré un
escaso o nulo conocimiento de las peculiaridades regionales. Asi-
mismo, se cuestiona si efectivamente esos programas promovian la
planeacién del desarrollo en distintos plazos. O simplemente, eran
programas de construccién de obras, que estaban desarticulados de
una politica de desarrollo regional.

En el ano de 1983 se efectud una reforma constitucional del
articulo 115 en el marco de la crisis fiscal y administrativa del pais.
Esta reforma redefini6 el papel asignado al municipio en la estruc-
tura del sistema federal mexicano mediante la definicion de sus
fuentes de financiamiento y la enumeracién de los servicios publi-
cos a su cargo. También se establecié el Sistema Nacional de Planea-
cién Demaocritica, con la modificacion del articulo 26 de la Consti-
tucién, y la obligacién de gobernar conforme a un Plan Nacional de
Desarrollo (Aguilar, 1996a: 110).

Con estas reformas, el gobierno federal dejé de lado los planes
de desarrollo fronterizo concediendo mas atencién a los planes secto-
riales. Estos cambios no determinaron una disminucién sustancial
de las tendencias centralistas en el desarrollo regional. De ahi que
resulte de interés analizar si el nuevo programa de desarrollo regio-
nal del actual gobierno federal, denominado Programa de Desarrollo
Regional Frontera Norte (PDREN) 2001-2006 representa un nuevo
ejemplo de centralismo o es en cambio, un programa con mecanis-
mos de gestién y cooperacion intergubernamental entre los tres
ambitos de gobierno, bajo la coordinacién de la Comisién de Asun-
tos de la Frontera Norte. Adicionalmente resulta de atencién
si después de 16 afnos de ausencia de programas de desarrollo
fronterizo, ha habido un eambio en la conceptualizacién del
desarrollo y sobre todo, si se concibe a la gestién con un enfoque
estratégico.



64 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

Los niveles de dependencia comercial y financiera de las lo-
calidades fronterizas mexicanas con sus contrapartes estadouni-
denses se reafirmaron a finales de los afios ochenta. Un impacto
importante fueron las devaluaciones del peso mexicano frente al

~délar en 1982, lo que repercutié en la calidad de vida de la pobla-
cién fronteriza mexicana.?¢ De esta manera, se acentuaba la de-
pendencia econémica de las poblaciones fronterizas mexicanas con
los Estados Unidos.

El contexto anterior, las limitaciones en la formacién de los
funcionarios publicos en la frontera norte mexicana, la existencia
de otras prioridades de corto plazo (proporcionar servicios ptiblicos),
y sobre todo el centralismo, condicionaron un mayor protagonismo
de los actores locales para promover el desarrollo. Ademds, se agudi-
zaron los problemas para implantar los planes de desarrollo regional
durante los afios ochenta. Dicha situacién ha sido uno de los factores
que explica a la fecha, los efectos de la migracién en el desarrollo
urbano fronterizo, la inseguridad piblica y la inestabilidad en el creci-
miento econémico local y estatal fronterizo.

Se puede afirmar que los programas de desarrollo fronterizo y
sus politicas publicas han carecido de una capacidad de gestionar
estratégicamente los problemas fronterizos con una visién en plazos
diferentes. En particular se ha adolecido de nuevos enfoques para
la accién piblica, bajo las siguientes orientaciones:

a) trascender la planificacién tradicional a largo plazo, porque
se pretende construir el futuro;

b) una filosofia para fortalecer la funcién social de las organiza-
ciones y no Gnicamente como herramientas;

¢) un proceso de reflexién sobre la misién de las organizaciones
y de sus procesos, acciones y métodos, y

d) una integracién entre pensamiento, gestién y politica estra-
tégica.

% Para atender los problemas provocados por la crisis de 1982, el gobierno federal esta-
blecié el Programa de Acciones Inmediatas para la Frontera Norte.



GESTION LOCAL BINACIONAL Y LA POLITICA DE DESARROLLO 65

EL PROGRAMA DE DESARROLLO REGIONAL
FRONTERA NORTE (PDRFN) 2001-2006

ESTE subcapitulo tiene como objeto contrastar el papel que se con-
cede a la gesti6n pblica fronteriza y binacional en el disefio y ejecu-
cién de instrumentos de desarrollo fronterizo. Ademas, se pretende
explorar si el PORFN 2001-2006 incluye mecanismos de gestién y
cooperacién intergubernamental, bajo la coordinacién de la Comi-
sién de Asuntos de la Frontera Norte (CAFN).

Se concibe que el PDReN fue disefiado sin considerar las distintas
dimensiones de los problemas ptblicos fronterizos y particularmente
su dimension integral, y en consecuencia, no cuenta con estrategias
de gestién intergubernamental en donde concurran varias politicas.
Adicionalmente, no se valora el fortalecimiento institucional en
términos de sus capacidades de gestion y de gobierno, como una
opcién para redisenar el papel de la gestién y las politicas fronterizas
vigentes. Estos elementos nos llevan a plantear de manera prelimi-
nar que el PDREN es otro programa fronterizo mds, que no da cuenta
de la complejidad y la importancia de revitalizar un enfoque estraté-
gico en la gestién y las politicas pablicas con una perspectiva intergu-
bernamental.

El poRFN pretende alcanzar los siguientes objetivos generales:

1. establecer el rumbo y las prioridades de la regién;

2. iniciar un proceso articulado y coordinado de planeacion y
ejecucién en la region;

3. lograr acuerdos regionales en un proceso inédito de fede-
ralismo, y

4. fortalecer el desarrollo de la regién (carN, 2002).

Sus objetivos de planeacién son promover la participacién de
las entidades federativas para compartir una visién al anno 2025
y establecer de comun acuerdo, los objetivos, estrategias, progra-
mas y proyectos para lograrla. Asimismo, se pretende establecer un
mecanismo institucional para conjuntar esfuerzosy recursos (CAFN,
2002).
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Entre los programas por sector destacamos los siguientes:

CUADRO 5
PRINCIPALES POLITICAS DEL PDRFN (2001-2006)

Crecimiento con calidad
Economia:
Competitividad de la industria de exportacién
Apoyo técnico y financiero de las PYMES
Agua:
Ordenamiento de cuencas y acuiferos
Desarrollo institucional de los organismos operadores de agua

Comunicaciones y transportes:

Mejoramiento y construccién de la infraestructura del transporte
Energia:

Interconexiones energéticas en México y con Estados Unidos
Medio ambiente:

Estrategia para el desarrollo sustentable, vision 2025

Sistema de indicadores de desarrollo sustentable

Plan de ordenamiento ecolégico

Banca de desarrollo:

Financiamiento y apoyo para infraestructura ambiental (Bandan/Cocef)
Desarrollo institucional a estados y municipios y FinFra II (Banobras)

Desarrollo social y humano

Desarrollo social:

Ordenamiento territorial en forma homogénea

Articulacién de acciones para elevar calidad de vida de la poblacién
Educacion:

Vinculaciéon de la educacién con la capacitacién para el trabajo
Promocién y desarrollo de la calidad de vida de los jévenes

Salud:

Proyectos conjuntos para abatir las desigualdades regionales

Orden y respeto
Seguridad piiblica y procuracion de justicia:

Coordinacién y colaboracién intergubernamental e interinstitucional
Elaboracién de un protocolo de seguridad conjunto México-EE.UU.

Simplificacion y desarrollo administrativo:
Eficiencia administrativa y modernizacién del servicio pablico

Fuente: roreN, 2002,
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La articulacién e implementacién del PDRFN se basa segin los obje-
tivos, estrategias y programas, y con base en los temas articuladores
del programa como son la informacién regional, sustentabilidad, des-
regulacién, simplificacién, federalismo, financiamiento, participa-
cién ciudadana y capacitacién. La implementacién, el aseguramiento
y la evaluacién del programa se efectuaran a través de los Consejos
Consultivos Regionales (Core). '

Entre los objetivos del PDREN que se consideran mas afines a los
propésitos del andlisis se encuentran los siguientes:

I. Crecimiento con calidad:

Economia. Fomentar un entorno competitivo para el desempefio
de las actividades empresariales que promuevan el desarrollo regio-
nal y ademas, propiciar un marco regulatorio transparente y eficien-
te que genere certidumbre juridica en los tres érdenes de gobierno.
Entre los programas y proyectos destacan la identificacién de las
vocaciones y potenciales productivos de la regién norte y la iden-
tificacién de areas de oportunidad a través de una comunicacién
permanente con los gobiernos locales y los organismos empresa-
riales.

En el caso de medio ambiente y recursos naturales, sobresalen
los siguientes objetivos:

a) fortalecery consolidar la cooperacién regional y binacional
en materia de gestién ambiental;

b) promover la cultura ambiental y la participacién de la pobla-
cién fronteriza en la gestién ambiental;

¢) contener los procesos de deterioro y la contaminacién de
agua, aire y suelo y acciones que contribuyan a conservar y res-
taurar el capital natural de la regién, y

d) promover el desarrollo técnico, administrativo y financiero
del sector hidraulico.

En materia de turismo destaca el objetivo de impulsar un de-
sarrollo integral de la regién ante la nueva dindmica fronteriza. Asi-
mismo se pretende modernizar y eficientizar el servicio y control de
entrada y salida de personas y mercancias, para lo cual se propone la
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coordinacién y articulacién interinstitucional y fortalecer la coope-
racién con América del Norte. Otro objetivo es transparentar y me-
jorar el servicio y la imagen en los puntos de entrada y salida del
territorio, para ello se propone un programa de capacitacién y de-
sarrollo en comercio exterior y aduanera (CarN, 2002).

En materia de energia, entre los objetivos se mencionan:

a) asegurar el abasto suficiente de energia;

b) hacer del ordenamiento juridico un instrumento de desarro-
llo del sector energético;

¢) mejorar la calidad ambiental en la zona fronteriza e incremen-
tar, y

d) fortalecer de diversas interconexiones con los Estados Unidos.

Entre los programas destacan uno de tipo integral para la explo-
racién y explotacion del potencial gasifero de la Cuenca de la Bur-
gos y el regional de interconexiones energéticas México-Estados
Unidos.

El fomento de una nueva politica de desarrollo econémico impli-
ca repensar el papel de la gestion publica en torno a valorar el papel
de los factores externos e internos que tradicionalmente han condi-
cionado el crecimiento y desarrollo fronterizo.

La creacién de instituciones econdémicas en los gobiernos lo-
cales es fundamental para promover el desarrollo local. Su finalidad
es reforzar el cambio estructural que privilegie la competitividad y
el bienestar social.

2. Desarrollo social y humano, algunos de los objetivos son:

a) integrar el suelo urbano apto para el desarrollo de la regién;
b) consolidar el mercado integrado de vivienda en la regién;

¢) programar la cobertura de los programas orientados a dismi-
nuir la pobreza;

d) promover alternativas de empleo para las familias en condi-
ciones de pobreza y grupos vulnerables;

e) promover la participacién, corresponsabilidad y el respaldo
comunitario para la solucién de los problemas sociales en la
region.
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Algunos de los programas que se proponen son: la coordinacién
regional para impulsar el ordenamiento territorial en forma homo-
génea; consolidar organismos oficiales que promuevan la vivienda
en la regién; coordinar y articular las acciones de las diferentes depen-
dencias que incidan en la mejora de calidad de vida de los ciudada-
nos y un disefio e implementacién de un modelo de participacién
ciudadana.

En materia de salud, algunos objetivos son: abatir las desigual-
dades en salud desde una perspectiva regional y fortalecer el federa-
lismo cooperativo. Para alcanzar estos prop6sitos se plantean los
siguientes programas: diagnéstico de salud frontera norte; programa
de municipalizacién en salud y el fortalecimiento de la Comisién de
Salud Fronteriza México-Estados Unidos.

En el drea de orden y respeto y en materia de gobernacién, algu-
nos objetivos son:

@) promover una regiéon ordenada (sic) y que garantice una alta
calidad de vida, con respeto a los derechos humanos de residen-
tes y migrantes, y

b) asegurar el desarrollo de un auténtico federalismo en la fron-
tera norte. ‘

Entre los programas para alcanzar los objetivos se encuentran:
programas de prevencién y de rescate de migrantes en zonas de alto
riesgo; red de comunicacién e intercambio de buenas practicas (sic)
y cooperacién de proyectos de interés comin entre los gobiernos de
la regién; programa de profesionalizacién y capacitacién de los ser-
vidores publicos referentes a aquellas funciones susceptibles de
transferirse o descentralizarse politicamente a favor de los gobiernos
locales y por Gltimo, programas para articular las acciones interins-
titucionales e intergubernamentales dirigidas al ordenamiento terri-
torial sustentable de la regién fronteriza.

En materia de seguridad publica y procuracién de justicia, algu-
nos objetivos son:

a) lograr la coordinacién, colaboracién y articulacién de acciones
entre los tres 6rdenes de gobierno;
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b) promover la participacién ciudadana para fomentar la cultura
de la prevencién del delito, la denuncia y el combate ala impu-
nidad;

¢) lograr ]a transformacién sistemadtica de la seguridad pa-
blica en la regién, a partir del sistema nacional de seguridad
publica.

Las acciones se orientarian hacia una eficiencia institucional en
términos de prevencién, reforma juridica, combate a la corrupcién,
reducir impunidad, profesionalizaciény servicio civil de carrera; redu-
cir los indices de contrabando, trafico de armas, personas y vehiculos
en la frontera norte y finalmente, mejorar la seguridad fronteriza con
acciones conjuntas y coordinadas entre ambos paises.

Entre los programas que se proponen estin los siguientes: un
programa regional para fortalecer las instancias de coordinacién,
colaboracién y articulacién de acciones en materia de procuracién de
justicia y de seguridad publica intergubernamental e interinstitucio-
nal para la frontera norte; un programa de cobertura y capacidad de
respuesta de las dependencias del ramo; un proyecto para el disefio
de un modelo de participacién ciudadana en materia de procura-
cién de justicia y seguridad publica; un programa de aplicacién,
aseguramiento y actualizacién permanente del modelo de procura-
cién de justicia y seguridad piblica a partir de la coordinacién, la
informacién y la participacién ciudadana; ademads, se propone un
proyecto de revisién y actualizacién de los mecanismos y convenios
establecidos entre ambos paises en el dmbito de la frontera norte;
compatibilizar acciones y mecanismos de coordinacién con autori-
dades de ambos paises y crear estructuras organizativas de segui-
miento y evaluacién y elaborar un protocolo integral de seguridad
publica, procuracién y administracién de justicia conjunto para
atender posibles comisiones de actos derivados de la delincuencia
organizada y el terrorismo que afecten la seguridad y estabilidad
nacionales. o



GESTION LOCAL BINACIONAL Y LA POLITICA DE DESARROLLO 71

ALGUNAS LIMITACIONES DEL PDRFN

ENTRE los aspectos que se pueden destacar del PDREN se encuentran
entre otros los siguientes:

a) Enfoque y planeacion estratégica, el programa pretende inser-
tarse en una nocion en la planeacién estratégica, con base en plan-
tear algunos aspectos metodolégicos. El problema es que deja de lado
un enfoque y una gestién estratégica para desarrollar e impulsar las
capacidades de los distintos actores gubernamentales y no guberna-
mentales en el disefio e implementacién de las politicas fronterizas.
Es decir, el programa fronterizo no parece valorar el enfoque estraté-
gico en términos de una filosofia para fortalecer la funcién social de
la organizacién y no tmicamente como una herramienta; no la conci-
be como un proceso de reflexiéon sobre la misién de la organizacién
y de sus procesos, acciones y métodos.

Ademas, el PDREN no trasciende la planificacién tradicional a
largo plazo, con base en examinar las distintas dimensiones de los
problemas piblicos y fundamentalmente, el caricter de las capa-
cidades de gestion y de gobernar de los actores gubernamentales
fronterizos. En consecuencia, la valorizacién sobre el futuro (hacia
el afio 2025) parece fuera de contexto, porque no se conciben las
condiciones actuales de la organizacién y los procesos de toma de
decisiones. Adicionalmente, no se fundamentan y proponen estrate-
gias de politica en la interaccién con el entorno. Estas estrategias se
asocian a estrategias de tipo anticipativa (capacidad de influencia),
adaptativa (adaptacién a los cambios) y reactiva (respuestas en fun-
cién cambios ambientales).

b) Relaciones intergubernamentales, existe una referencia en
varias politicas del PDRFN a la necesidad de una coordinacién entre
los diferentes ambitos de gobierno y entre organizaciones de un
ambito gubernamental. Este es un aspecto que no estaba presente
de manera explicita en anteriores programas de desarrollo regional
fronterizo.

Un riesgo en este rubro es que la coordinacién se limite a un
ambito normativo, que no trasciende a la cooperacién y gestién de
politicas conjuntas entre actores de diferentes tendencias ideolégicas.
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Particularmente, cuando se puede considerar que la Comisién de
Asuntos de la Frontera Norte no cuenta con la capacidad politica
de promover acuerdos y consensos con los gobiernos del pri e inclu-
so con gobiernos afines al PaN.

¢) Calidad de vida, existe una constante referencia a alcanzar tal
propésito en varios objetivos y programas. El punto es si efectiva-
mente existiran las condiciones para disefiar una gestion y politicas
publicas diversas de corto y mediano plazo orientadas hacia una
calidad de vida. Es decir, un reto de la gestién publica sera si los
actores tendran la capacidad de promover una gestién interguberna-
mental y el desarrollo de diferentes politicas (social, econémica y
de justicia) orientadas a promover esa meta. La meta de alcanzar una
calidad de vida se enfrenta a la necesidad y prioridades de corto
plazo de los gobiernos fronterizos, como son el de fomentar un creci-
miento econémico sectorial y las prioridades politico-electorales.

d) Participacién ciudadana, el PDREN pretende promover la parti-
cipacién ciudadana a través de un modelo de participacién. Este
propésito es sin duda importante. Un problema es si existird un
cambio estructural en los sistemas de gobierno local y estatal, en
donde se promuevan modificaciones en los marcos juridicos para
involucrar a los ciudadanos en la gestién e implementacién de las
politicas publicas. Es decir, las politicas de participacién ciudadana
se enfrentan a los retos de superar las tradicionales formas de control
y tutelaje gubernamental promovidas tanto por gobiernos del Pri,
PAN y Partido de la Revolucién Democritica (PRD). El desarrollo de
tal esquema implica entre otros aspectos, una revalorizacién de la
gestién publico-ciudadano, especialmente en problemas publicos
tales como inseguridad, contaminacién ambiental y corrupcién
gubernamental entre otros.

¢) Inseguridad publica fronteriza, el programa fronterizo des-
taca la inseguridad como uno de los problemas centrales a atender.
Empero, al igual que otros problemas fronterizos, no existe explicita-
mente un analisis de las distintas dimensiones que la condicionan
y enconsecuencia, una propuesta integral y de gestién interguberna-
mental de politicas. Ademds, no existe otra propuesta o un nuevo
paradigma para afrontar la inseguridad piblica. Por ejemplo, no se
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plantea una propuesta de gestién estratégica (Moore, 1998) para
atender la inseguridad y con un enfoque de prevencién y de partici-
pacién ciudadana, que en otros contextos ha dado resultados. En
conclusién, si no existe una propuesta alterna de cémo reducir la
inseguridad publica fronteriza, es de esperarse que el problema con-
tinde.

) Promover una mayor profesionalizacién de los funcionarios
publicos, este objetivo resulta fundamental para promover la gestién
y las politicas que se proponen. Sin embargo, es de destacarse que
en los ultimos afos los principales funcionarios estatales y munici-
pales de estados gobernados por el PaN en el norte de México, han
tenido un antecedente de formacién empresarial. Lo cual no es
un problema en si mismo. La cuestién radica en que una formacién
empresarial generalmente no valora las distintas dimensiones que
representan los problemas publicos. Y en consecuencia, pueden care-
cer de la capacidad para reformular las estructuras de gobierno verti-
cales, promover una mayor descentralizacién, crear consensos con
actores gubernamentales y sociales que tienen distintas ideologias
€ intereses.

Se podria deducir que las limitaciones de los empresarios poli-
ticos para gestionar y proponer politicas publicas efectivas a los pro-
blemas fronterizos, han provocado que se hayan agudizado esos
problemas en los dltimos afios. Particularmente porque se ha care-
cido de un enfoque de desarrollo y una perspectiva integral en la
gestién de las politicas ptblicas.

Igualmente es de destacarse que no existe una actualizacién
en los enfoques de gestién piblica que se proponen. Por ejemplo,
no hay una referencia a una gestién estratégica o a un redisefio guber-
namental. Con lo cual, parece que los procesos de gestién actuales
continuaran siendo los enfoques tradicionales de la administra-
cién publica, en donde predomina elementos tales como el control,
el autoritarismo y la jerarquia (Cabrero, 2000). Aunque estos enfo-
ques se complementan con una nocién simplista de enfoques tales
como planeacién estratégica, reingenieria, mejora continua, y que
al no articularse con el redisefio de las politicas publicas, dara pie
a escasos o nulos impactos.
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£) Una incipiente referencia a una gestién binacional, en varias
de las politicas existe una referencia a la necesidad de una coordina-
cién de politicas conjuntas con actores de Estados Unidos. Sin em-
bargo, el PDREN no da cuenta de la influencia del entorno transfron-
terizo en los problemas; ademds, no existe una valorizacién
previa acerca de la formacién, conocimiento y capacidades de los
diversos actores publicos para promover la cooperacién y planeacion
transfronteriza. Bajo esta situacion, serd dificil que en la presente
administracién gubernamental cambie radicalmente el enfoque de la
cooperacién transfronteriza con respecto a Estados Unidos.

Un ejemplo, se puede apreciar en la discusién sobre el problema
del adeudo de agua de México hacia Estados Unidos, del cual el
programa fronterizo no hace referencia alguna. La falta de un enfo-
que de planeacién conjunta ha dado pie a que se presenten tales
tensiones, que retroalimentan las percepciones negativas en ambos
lados de la frontera.

Adicionalmente, el programa fronterizo no aborda y propone
una estrategia ante los efectos de las politicas de seguridad fronteriza
adoptadas por el gobierno de los Estados Unidos a raiz de los atenta-
dos del 11 de septiembre de 2001. No obstante, de que dicha poli-
tica ha tenido efectos importantes en los procesos de interaccién
social y econémica fronteriza en las principales ciudades fronterizas
de México y Estados Unidos.

k) Atencién a los problemas fronterizos relevantes, en efecto, el
PDREN hace referencia a los problemas principales que atafien a los
gobiernos y sociedad de la frontera norte de México. Sin embargo,
la fundamentacién de las politicas publicas en la materia, no nece-
sariamente integran las distintas dimensiones de los problemas fron-
terizos.?” Y particularmente, no existe un andlisis integral de tales
problemas, a pesar de que los factores estructurales de los mismos
pueden obedecer a causas iguales. Esto implica concebir una gestiéon
y politicas publicas integrales y con un caricter intergubernamental
e interinstitucional a distintos problemas piblicos, y que se asocian

# En noviembre de 2002 se dio a conocer el Diagndstico Integral de la Frontera Norte,
elaborado por El Colegio de la Frontera Norte. En cambio el PDRFN se dio a conocer en febrero
de 2002. En términos de disefio de programas, lo adecuado hubiera sido que el diagnéstico
permitiera fundamentar el disefio del programa.
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a entornos sociales, econémicos, institucionales y culturales seme-
jantes.

En suma, el programa de desarrollo fronterizo actual tiene obje-
tivos, programas y proyectos que dan cuenta de algunos cambios y
tendencias que presentan los problemas fronterizos de México con
Estados Unidos en los tltimos afios. Igualmente presenta propues-
tas que no necesariamente estin fundamentadas segan las distintas
dimensiones de los problemas y en particular, las condiciones actuales
de los actores gubernamentales y no gubernamentales para redisefiar
la gestién y las politicas fronterizas. Adicionalmente, el papel de la
Comisién de Asuntos de la Frontera Norte para promover, implemen-
tar y redisefiar el PDREN presenta limitaciones que pueden dar como
consecuencia, que el programa fronterizo sea uno mas de los planes
que se disefian, pero que no se pueden ejecutar a causa de la ausen-
cia de una gestién estratégica y politica.

ELEMENTOS CONDICIONANTES DEL PAPEL
DE LA COMISION PARA ASUNTOS
DE LA FRONTERA NORTE

Las accionNEs del pDREN (2001-2006) serian coordinadas por la
Comisién de Asuntos de la Frontera Norte (CaFN). Se plantea si su
existencia es una alternativa factible para reducir los problemas
fronterizos y sus impactos, promoviendo en cambio, una mayor
cooperacién entre los distintos actores en los 4mbitos nacional y
binacional respectivamente. Dos preguntas orientan esta seccién:
¢la carN podria desempeiar un papel central y estratégico para
impulsar el PDREN y en general el desarrollo fronterizo, redefinien-
do las politicas anteriores? O en su defecto, ¢es un instrumento
més que reproduce los problemas estructurales de organismos
semejantes que se han creado?

Entre los propésitos principales de la CAFN durante el presente
sexenio (2001-2006), a cargo de Ernesto Ruffo Appel?® —renuncié

% Ernesto Ruffo fue el primer gobernador de un partido de oposicién en México. Su
periodo de gobierno comprendié de 1989 a 1995. Con Ruffo inici6 el ascenso de los llama-
dos empresarios politicos en los gobiernos de los estados fronterizos del norte de México.
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a su puesto a partir de septiembre de 2003~ se encuentra el de fomen-
tar un desarrollo integral con base en la planeacién de la regién fron-
teriza, enfatizando en el desarrollo econémico. Las funciones princi-
pales de la comisién son entre otras las siguientes:

a) tratar de buscar soluciones a los problemas fronterizos;
b) fungir como un punto de enlace para transmitir las propues-
tas fronterizas al Presidente de la Republica, con la finalidad de
que se puedan convertir en leyes;

¢) descentralizar al gobierno federal, con el propésito de detec-
tar y corregir entorpecimientos en el desarrollo de la fronte-
ra norte, para que se mantenga como una zona de oportunida-
des; en otras palabras, se pretende que la comision sea una
instancia facilitadora de los asuntos federales para la regién.

El 28 de febrero de 2001, quedé6 formalmente instalada la Comi-
si6n Intersecretarial para Asuntos de la Frontera Norte, en donde
participaron las siguientes dependencias: Hacienda y de Desarrollo
Social, coordinados por la Secretaria de Gobernacién. El objetivo de
dicha comisi6n era impulsar el desarrollo integral de la zona fronte-
riza para enfrentar la compleja problemitica social que genera,
entre otros aspectos, el crecimiento demografico. Otro de los objeti-
vos principales de la comisioén, seria el de atraer inversiones y el
desarrollo de proyectos productivos.

A continuacién se indican algunas limitaciones que puede tener
la comisién para desarrollar eficazmente sus tareas. De antemano se
advierte que este examen no es una evaluacién del papel de la CAEN:

a) Un ambito legal, es decir, el marco en donde se ubican las
labores institucionales, especialmente sus competencias con
respecto a otras dependencias del gobierno federal, en particu-
lar, la Secretaria de Relaciones Exteriores y la Secretaria de
Gobemacién;? ademas, de sus competencias con respecto a los
gobiernos locales y estatales de la frontera norte.

2 También existe una relacién con la Oficina de la Presidencia para la Planeacién Estra-
tégica y Desarrollo Regional. En la actualidad la comisién esta adscrita a la Secretarfa de
Gobernacién.



GESTION LOCAL BINACIONAL Y LA POLITICA DE DESARROLLO 77

b) Un dmbito institucional, en donde desde el gobierno federal
no parece que exista una visién definida del papel de la comi-
sién, especialmente cuando en la frontera sur de Estados Uni-
dos no existe una contraparte institucional, que podria sig-
nificar un ejemplo de institucionalidad supranacional.

¢) Un dmbito politico, en el sentido de considerar las distintas
posturas ideolégicas de los actores, especialmente cuando cinco
de los seis gobernadores de los estados fronterizos del norte de
México son militantes del Pr1;** ademds, en donde existen
276 municipios en los seis estados fronterizos del norte de
México. En ese contexto, cabe preguntarse qué tan factible es
establecer consensos, que puedan llevar a iniciativas locales y
regionales con las dependencias federales y su posterior imple-
mentacion en aquellos ambitos.

d) Un dmbito econémico, en donde los problemas locales y esta-
tales fronterizas no son homogéneas y en donde predomina un
modelo basado en la industria maquiladora, que si bien ha favo-
recido el crecimiento econémico sectorial, no ha repercutido en
un desarrollo social e integral fronterizo. Para tratar de atender
ese problema una de las propuestas del comisionado Ernesto
Ruffo Appel era tratar de renovar el Banco de Desarrollo para
América del Norte (Nadbank) y la emisién de “bonos fronte-
rizos”, como opciones para impulsar el crecimiento de la fron-
tera. Una de las estrategias para llevar a la practica esta pro-
puesta, era que los gobernadores de los estados fronterizos tanto
de México como Estados Unidos sean los consejeros del banco
aludido. De esta manera, cada entidad colaboraria para crear un
fondo que impulse el desarrollo econémico regional, a través de
un mecanismo compensatorio acorde al esquema de la Unién
Europea, que otorgue proporcionalmente mas recursos al pais
mads pobre. Hasta ahora dicha propuesta no se ha implantado.
¢) Un ambito social, en donde las necesidades sociales han
aumentado en los tltimos afos a causa del crecimiento demo-

% Después de las elecciones de julio de 2003, se agrega el gobierno priista de José
Natividad Gonzilez en el estado de Nuevo Le6n. Con lo cual de los seis estados fronterizos
(Baja California, Sonora, Coahuila, Chihuahua, Nuevo Leén y Tamaulipas), sélo uno es de
origen panista (Baja California).
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grafico, la migracién interna, que provoca a su vez un aumento
de las demandas de salud, educacién, empleo, vivienda y servi-
cios publicos en los municipios fronterizos. Estas necesida-
des que, al no ser totalmente atendidas han influido en los
problemas de inseguridad publica fronteriza y en general un
desarrollo socioeconémico limitado.

/) Un ambito de gestién, de tipo gerencial desarrollado por los
“empresarios politicos” y en donde se concede mayor impor-
tancia a una visién y participacion empresarial, que se reitera,
si bien por sf misma no seria un problema, pero que no da cuen-
ta de la complejidad de los problemas piblicos, especialmente
con la consideracién de los factores e impactos sociales.
£) Una de las consecuencias de la reciente participacién de empre-
sarios en la administracién puablica es la dificultad de separar las
responsabilidades en las funciones publicas con las activida-
des empresariales. En la nueva administracién federal en
Meéxico, no parece que estin completamente separados ambos
dmbitos, particularmente cuando miembros del gabinete presi-
dencial provienen o pertenecen adn al sector empresarial.

) Un ambito cultural, en el sentido de redefinir cultural y poli-
ticamente las relaciones fronterizas con Estados Unidos sobre
la base de una nueva forma de concebir y planear los problemas
fronterizos y el desarrollo regional. Esta tarea es particular-
mente importante, porque implica la necesidad de influir con
los actores locales y regionales de Estados Unidos, en el sentido
de que las relaciones fronterizas deben de fundamentarse y
gestionarse seglin los problemas que se comparten y de los
retos a futuro.

Por lo anterior, se plantea la interrogante de que si la CAFN tiene
o tendra la capacidad gubernamental, legal, politica y social, para
promover un equilibrio entre las tendencias de centralizacién y
descentralizacion en la administracién de los asuntos fronterizos
y gestionar a su vez, los diversos y complejos problemas que condi-
cionan el desarrollo regional fronterizo. En ese sentido, Guillén
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(2001) concibe que “(...) la nueva etapa de descentralizacién, a
partir del 2001, requiere de condiciones minimas e innovadoras
que permitan superar la paradoja de un centralismo que sobrevive
a pesar de descentralizarse”. Asimismo indica: “La nueva etapa de
descentralizacién debiera ser no solamente la transferencia de fun-
ciones y recursos de un dmbito de gobierno a otro. Es también la
oportunidad de impulsar la reforma del sistema federal...” Bajo ese
contexto el papel de instancias tales como la CAFN y los gobiernos de
los estados fronterizos deberia impulsarse bajo esquemas de gestién
intergubernamental.

La implantacién de esas condiciones representa entre otros
aspectos, fomentar una capacidad de gestién en las politicas pabli-
cas, de establecer consensos en los &mbitos nacional, local, regional
y binacional y al margen de las diferencias politicas e ideoldgicas de
los actores.

Las tareas anteriores superan los 4mbitos econdmico y empresa-
rial en que generalmente se han llevado a cabo las relaciones fron-
terizas con Estados Unidos, que si bien son aspectos importantes, los
problemas fronterizos responden también a factores sociales,
culturales, politicos y de seguridad. Y sobre todo, a una heteroge-
neidad local y regional fronteriza, cuya escasa consideracién en el
disefio y formulacién de las politicas fronterizas ha determinado
los alcances del desarrollo regional. Desde nuestro punto de vista,
estos factores determinaron que en mayo de 2003 el comisionado
Ruffo Appel presentara su renuncia al puesto a partir de septiembre
de 2003.3! Desde su perspectiva, se requiere

que los gobernadores del norte del pais consoliden su hacer a
través de una institucién que pueda llevar adelante la visién de
la frontera. Seria bueno que tuviéramos un Consejo de la Com-
petitividad del Norte... un centro de informacién de los indica-
dores econémicos del norte para que puedan dialogar regional-
mente y definan cuiles son las estrategias prioritarias para la
region. Eso no significa que la CAFN no tenga raz6n de ser, aclaro,

3 Las razones oficiales fueron por motivos de salud.
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porque es una herramienta que coordina al gabinete federal en
beneficio del norte (Frontera, 23 de julio de 2003).32

El planteamiento anterior de Rufo refleja la dificultad estruc-
tural de gestionar el desarrollo fronterizo Ginicamente bajo una pers-
pectiva econémica y la ausencia de un consenso, que se vea reflejado
en politicas comunes y factibles de implantarse. Asimismo, el hecho
de que la carN pretenda seguir orientindose Gnicamente hacia una
esfera econémica, y de seguimiento de indicadores econémicos fron-
terizos o indicadores del gasto publico federal hacia la frontera norte,
nos indica serios problemas para gestionar el desarrollo fronterizo
desde una perspectiva integral.

En ese marco, también se puede ubicar el impacto que han
tenido las Conferencias de los Gobernadores Fronterizos México-
Estados Unidos para promover el desarrollo fronterizo, que se carac-
teriza por los siguientes problemas:

a) No existe un organismo que dé seguimiento a los acuerdos
para llevar a la practica las propuestas acordadas, cuando esa
instancia existe, depende del interés de cada gobierno estatal,
especialmente si cuenta con una estructura institucional para
tal fin. Esto considerando que la mayor parte de los gobiernos
del norte de México ubican la estructura de gestion fronteriza y
en especial, las actividades relacionadas con las Conferencias
de los Gobernadores Fronterizos, en las secretarias de desarro-
llo econémico de cada gobierno fronterizo. En otros casos, son
simples oficinas de relaciones publicas.

32 Asimismo, Rufo aseveré “(...) que quiza ya no necesitaria a alguien que le diera el
liderazgo o la representatividad que me toc6 a mi dar porque yo recibi aceptacién por parte
de los gobernadores del pri”. “Ahora el que siga a lo mejor puede ser un economista con
mucha capacidad profesional que le sirva a este consejo de competitividad. Asf se tendria la
herramienta para seguir coordinando al gobierno federal pero conforme a la visién de los
gobernadores de la regién.” Véase “Renuncia Ruffo”, Frontera, 23 de julio de 2003. Asimis-
mo, el énfasis de la caFN en los temas econémicos y de coordinacién que sugiere Ruffo,
fundamentan nuestra argumentacién en torno a las deficiencias de la carn y en general, a
la ausencia de una politica de desarrollo hacia la frontera norte en la presente administracién
federal.
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b) El escaso interés que le pueden conceder los funcionarios de
ambos paises.’

¢) El cambio de gobernadores y funcionarios en los estados o
gobiernos locales fronterizos provoca desfases en los seguimien-
tos y compromisos.

d) La distinta filiacién politica de los gobernadores, impide en
ocasiones, la integracién fronteriza para llevar a la practica de
manera coordinada y planeada actividades comunes.

¢) La mayor parte de los acuerdos que surgen de las reunio-
nes de gobernadores fronterizos corresponden al &mbito fede-
ral, lo que impide que los gobernadores fronterizos puedan
ejercer un control total de las iniciativas que surgen.

/) Generalmente, los acuerdos fronterizos se han asociado a
buenas intenciones: deseos de promover, exhortar, impulsar o
dialogar, pero a menudo se quedan sélo en eso, a causa de las
capacidades limitadas de gestion, la complejidad de los proble-
mas fronterizos y una gestién intergubernamental deficiente.

Los elementos anteriores reflejan la dificultad de que reunijones
como la de los gobernadores de los estados fronterizos México-Esta-
dos Unidos, puedan ser eficaces para reducir los problemas fron-
terizos. Uno de los aspectos que refleja esa escasa efectividad radica
en que en el transcurso de los anos, los problemas fronterizos entre
México y los Estados Unidos se han agudizado, surgiendo reciente-
mente otros, como agua y energia.

En las dos propuestas institucionales como son la CAFN y las
Reuniones de los Gobernadores Fronterizos, no se aprecian inicia-
tivas de gestién intergubernamental para promover estrategias y
mecanismos concurrentes orientados hacia el desarrollo fronterizo.

33 Por ejefx\plo el ex gobernador de California, Gray Davis que al inicio de su administra-
cién enfatizé que fomentaria una nueva relacién con México después del gobierno de Pete
Wilson, en la prictica ha disminuido su atencién hacia México y en particular hacia Baja
California. Por ejemplo ha faltado a dos de las cuatros reuniones de gobernadores fronterizos
que se han efectuado. Una de las causas principales se atribuye a sus problemas de politica
interna, como son la crisis de energia, el déficit presupuestal y recientemente enfrenta una
crisis politica, ya que el 7 de octubre de 2003 habr4 una consulta en la que los electores de

California decidir4n si destituyen al gobernador Davis, el cual fue reelecto hace sélo nueve
meses.
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Resta reflexionar si es posible que el avance en la transicién
democritica con el gobierno del presidente Vicente Fox cambie la
situacién imperante en materia de gestién del desarrollo regional
en el norte de México.

Un examen preliminar lo abordaremos con base en los siguientes
elementos:

La participacién de nuevos funcionarios mexicanos en los gobier-
nos municipales y estatales fronterizos, no ha favorecido que los
problemas fronterizos con Estados Unidos se hayan reducido, al
contrario, se han incrementado las tensiones, especialmente con res-
pecto a la inseguridad publica, narcotrifico y problemas ambientales.
Si bien el narcotrifico es una competencia del gobierno federal,
también ha provocado impactos en los ambitos estatal y local, por
ejemplo un aumento de la inseguridad publica.

Los gobiernos de los estados fronterizos no han logrado influir
para que el gobierno federal mexicano conceda mayor atencion a
los efectos locales y regionales de problemas tales como migracion,
narcotréfico e inseguridad publica. Situacién que se puede atribuir
a diversos factores:

a) un desinterés por reducir los problemas;

b) una gestién intergubernamental ineficaz;

¢) la existencia de otras prioridades en los dmbitos local y
estatal;

d) la incapacidad de los gobiernos para crear consensos y
politicas comunes con otros actores gubernamentales y no
gubernamentales, y

¢) limitaciones en la capacidad gubernamental.

Asimismo, se ha llegado a la conclusién general de que en el caso
de los gobiernos locales de alternancia en los estados fronterizos del
norte de México,3* se han preocupado por fomentar ciertos niveles

3 No ha sido el objetivo de esta seccién el de valorar el papel de los gobiernos de al-
ternancia en el conjunto de las politicas publicas en el ambito local o estatal en los estados
de la frontera norte mexicana. El objetivo general ha sido el de destacar algunos problemas
o contextos, que han condicionado el papel de esos gobiernos para promover la cooperacién
y planeacién del desarrollo regional desde una perspectiva fronteriza (nacional) y transfon-
teriza (Estados Unidos).
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de eficiencia en la administracién publica local y regional (Ward,
1998; Guillén y Ordéniez, 1995 y Mizrahi, 1996). Sin embargo, ha
resultado dificil concebir un disefio y una planeacion integral del
desarrollo regional 3> Una propuesta institucional interesante es la
Comisién de Asuntos de la Frontera Norte, coordinada por Ernesto
Ruffo Appel. Sin embargo, como se ha planteado, limitaciones de
tipo legal, institucional y politico han determinado hasta la fecha
(agosto de 2003), un escaso impacto para promover y coordinar el
desarrollo fronterizo.

En algunos casos, los gobiernos fronterizos de alternancia
gubernamental han reproducido en los &mbitos local y regional
tendencias de centralizacién, coordinacién y cooperacién interguber-
namental inadecuada, corrupcién, escasa transparencia en los proce-
sos de toma de decisiones, una escasa o nula institucionalizacién de
procesos administrativos y particularmente, la dificultad de esta-
blecer consensos en el disefio e implantacién de politicas publicas,
al margen de las diferencias ideolégicas con el resto de los actores
politicos y la sociedad civil. 3¢ Una explicacién de estas tendencias
obedece a la existencia de una cultura politica y de gestién tradicio-
nal, aunado a las limitaciones en la capacidad gubernamental.

La alternancia democrética no ha significado un cambio sustan-
cial en la manera de concebir y planear el desarrollo fronterizo en el
norte de México. Particularmente, a través de adoptar una capacidad
gubernamental con una vision estratégica y el de concebir un equili-
brio o un consenso entre las prioridades del crecimiento econémico
con una visién empresarial y las demandas sociales fronterizas. Un
riesgo de conceder mayor importancia a una visién -empresarial-
puede dar pie a corrupcién gubernamental a través de financiamien-
tos publicos y concesiones. Particularmente cuando no existe trans-

33Este tema se analiza en un capitulo posterior.

3 Algunos de esos problemas han sido analizados en los siguientes articulos: Victor
Espinoza Valle (2000), “El segundo gobierno de oposiciéon en Baja California (1995-1998)”,
en Victor Espinoza Valle (coord.), Alternancia y transicion politica. {Cémo gobierna la opo-
sicidn en Meéxico?, Colef-Plaza y Valdés, México, D.F; Luis Lauro Garza, “Nuevo Leén: Un
gobierno que no arranca”, en Victor Espinoza Valle, op. cit., y en Yemile Mizrahi, (1996)
“{Administrar o gobernar? El reto del gobierno panista en Chihuahua”, en Frontera Norte,
Colef, vol. 8, nim. 16, julio-diciembre.
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parencia en los procesos de toma de decisiones y al no existir una
clara separacién entre funciones publicas y los intereses privados.

En resumen, las politicas de desarrollo local y regional se enfren-
tan entre otros a los siguientes retos:

1. valorar el potencial de los gobiernos locales y estatales de los
estados fronterizos. Un aspecto crucial para las politicas de
promocién econémica local es la adaptacién a las realida-
des geograficas y territoriales. Con lo cual es importante valo-
rar la cooperacién y planeacién transfronteriza como una fuen-
te para promover el desarrollo fronterizo;

2. la nueva economdia es global, pero importantes funciones
econémicas contintan siendo regionales y locales y en caso de
la frontera con los Estados Unidos, se requiere una concep-
cién transfronteriza;

3. la promocién del desarrollo local y regional es un esfuerzo
sistemdtico de adaptacién y de cambio.

NUEVOS ENFOQUES DE GESTION PUBLICA
Y CAMBIOS EN LAS POLITICAS
DE DESARROLLO LOCAL

Las EXPERIENCIAS de los paises en América Latina respecto a la poli-
tica de desarrollo local y de fomento productivo, de manera genera-
lizada, se reservaron como 4reas de intervencién exclusiva para el
Estado. Ademds, el proteccionismo comercial, el sobredimensiona-
miento de los aparatos estatales y los problemas estructurales —esca-
sa productividad, escasa capacitacién, problemas de financia-
miento del sector empresarial- impidi6 un mayor papel para
promover la competencia y con ello el desarrollo local.

Las reformas econémicas de los paises de América Latina se han
caracterizado por la apertura de las economias hacia el exterior, de la
desregulacién de los mercados y de la amplia privatizacién de empre-
sas estatales, las cuales plantearon nuevos desafios al sector empresa-
rial, en el sentido de c6mo enfrentar un mayor grado de competen-
cia en los mercados mundiales y nacionales (Colmenares, 2001). En
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esta perspectiva, desde la segunda mitad de la década de los no-
venta se viene planteando la necesidad de llevar a cabo una segunda
fase de un ajuste estructural, en donde se considere la introduccién
de ciertas reformas de Estado. De manera especial, se plantea la crea-
cién de instituciones econémicas en los gobiernos locales. Su fi-
nalidad es reforzar el cambio estructural que privilegie la competiti-
vidad y el bienestar social.

En este esquema, la gestién y las politicas publicas se orientan
a promover una calidad de vida a través del fomento productivo.
Este enfoque implica un cambio en la estrategia de desarrollo seguida
hasta hoy. Esta politica se caracteriza por la dualidad del fomento
produetivo, en donde los programas sectoriales de fomento a las
exportaciones se han orientado hacia las empresas grandes y moder-
nas y por la otra, los apoyos a las micro y pequefias empresas son
la parte fundamental de las politicas de combate a la pobreza (Col-
menares, 2001). Segin el propio Colmenares, en el presente se pone
de manifiesto que ambas tendencias han sido divergentes, entre
otras razones, por la ausencia de un enfoque de desarrollo local en
las estrategias nacionales de desarrollo econémico. Por ello, entre las
estrategias fundamentales que se pretenden reforzar se encuentran
las transferencias de funciones hacia los gobiernos locales. En ello,
la descentralizacién y modernizacién de la gestién local tendrian el
papel principal en cuanto a generar nuevas condiciones y actores
para el surgimiento de iniciativas de desarrollo local.

En la estructuracién de dicha politica se proponen una serie de
estrategias de gestién y politicas locales, por ejemplo:

* Impulsar reformas administrativas.

* Reforzar las competencias de planeacion.

* Incrementar los flujos de informacién base para la planea-
cién.

* Fomentar la cooperacién intermunicipal en la ejecucién de
proyectos de infraestructura.

* Incrementar la coordinacién regional para la infraestructura
y politica social.
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* Introduccién de nuevas formas de gestion cooperativa regio-
nal y local, como via para compensar déficits, obtener recursos
y mejorar la oferta de servicios.

Actualmente y siguiendo un Informe de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) sobre perspectivas
territoriales, se afirma que las politicas territoriales son cada vez mas
necesarias y no se limitan a ser una mezcla de planeacién espacial
y politicas regionales. Esas politicas abarcan el conjunto de las accio-
nes de los gobiernos para promover el desarrollo de todas las enti-
dades federativas, municipios y ciudades que integran un pafs; bus-
can disminuir las desigualdades entre ellas, en particular nivelando
las oportunidades de desarrollo (De Maria y Campos, 2001).

Las localidades que no adopten este comportamiento quedaran
fuera del dinamismo econémico y del desarrollo. Considerado de
esta manera, el desarrollo local y regional exige un nuevo papel para
los directivos locales. En primer lugar, ser estrategas. Para ello se
deben analizar las fuerzas que afectan la economia local, tener una
visién y capacidad de influir sobre el futuro, trasladar esta visién a
todos los actores y fundamentalmente, gestionar las politicas con
una visién integral e intergubernamental. Adicionalmente, se requie-
re construir el liderazgo y el consenso necesarios para impulsar la
estrategia. En suma, la visién del futuro, el consenso y las capacida-
des de gestion y de negociacién para construir alianzas resultan
claves para actuar en torno a los objetivos econémicos y de desarro-
llo comunes.

Para resumir, el papel eficaz de los gobiernos de los estados fron-
terizos, respaldada en la capacidad gubernamental y en la gestién
intergubernamental, es un requisito para fortalecer las politicas de
desarrollo en el norte de México. Particularmente cuando el desarro-
llo regional se asocia a aspectos de tipo social, econémico, politico,
cultural y recientemente de seguridad fronteriza.

La reformulacién de politicas publicas es una condicién para
superar las deficiencias en sus procesos de gestién, particularmente
cuando esta en juego la legitimidad de los gobiernos locales. En ese
marco, el empleo de nuevos enfoques de gestién publica, representa
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una de las alternativas para redisefiar politicas ineficaces en un con-
texto de recursos escasos, inercias burocraticas e influencia de facto-
res politicos.

La falta de tradicién democratica y de divisién de poderes es
un obstaculo para fomentar las relaciones entre los actores y los 4mbi-
tos de gobierno en donde predominen la negociacién, la coopera-
cién y el conflicto. El reto es reducir y en su momento evitar tales
limitaciones que han obstaculizado el desarrollo fronterizo en el
norte del pafs. Sin embargo, no seré posible reducir esas limitaciones
en el corto plazo, porque sus causas tienen un caricter estructural,
que en parte obedece a la propia conformacién del Estado mexicano.
Conlo cual, el reto sigue siendo avanzar hacia una gestién interguber-
namental en los asuntos fronterizos en un marco de descentraliza-
cién y centralizacién. Ello implica reconocer las competencias de
cada dmbito gubernamental en materia de la administracién del
desarrollo regional fronterizo.



CariTULO 3

Cooperacion y planeacion en
la frontera Tijuana-San Diego

E L OBJETIVO de este capitulo es examinar de manera mas con-
creta el papel de los gobiernos locales en sus politicas o accio-
nes de cooperacién y planeacién transfronteriza entre México y
Estados Unidos, particularizando en la regién de Tijuana y San
Diego. El anilisis se centra en los siguientes conceptos: gestién
binacional, una politica y gestion estratégica con orientacién hacia
el desarrollo local y transfronterizo. La pregunta central de ana-
lisis es: ¢El gobierno de Tijuana ha adoptado un papel estratégico
para promover alternativas de cooperacién y planeacion transfron-
teriza con San Diego?

Este capitulo no pretende examinar el conjunto de las 4reas de
cooperacién transfronteriza entre los gobiernos de Tijuanay San
Diego. La idea fundamental es presentar un panorama general de
la cooperacién y particularmente con respecto al desarrollo local
desde una perspectiva transfronteriza.

Los temas a desarrollar en este capitulo son:

1. los acuerdos interinstitucionales, federalizacién y descentra-
lizacién en asuntos fronterizos, en que se destacan algunos
elementos del contexto legal de la gestién transfronteriza;

2. antecedentes generales de cooperacién transfronteriza;
aqui se presenta un panorama general de la cooperacién;

3. iniciativas de cooperacién transfronteriza Tijuana-San Diego,
donde se examinan algunos rasgos y problemas bilaterales;

4. el papel del sector privado y el sector publico: San Diego
Dialogue y su propuesta’de desarrollo fronterizo, en el que se
enuncia el papel de dicha organizacién, asi como algunas limi-

taciones de sus propuestas de desarrollo binacional.
89)
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LoS ACUERDOS INTERINSTITUCIONALES,
FEDERALIZACION Y DESCENTRALIZACION
EN ASUNTOS FRONTERIZOS

EL HECHO de que los estados y municipios de la frontera México-
Estados Unidos compartan problemas fronterizos y opciones de
desarrollo transfronterizo ha llevado a la necesidad de reconocer los
efectos del entorno externo en las propuestas de desarrollo local y
regional. En ese contexto, los gobiernos locales y estatales del norte
de México, cuentan con facultades legales para adoptar acuerdos
interinstitucionales con sus homélogos de los Estados Unidos, en
los asuntos que son de sus competencias. Segin la Ley Mexicana
sobre la Celebracién de Tratados (Diario Oficial de la Federacion, 2
de enero de 1992), en su articulo lo. Se afirma que: “(...) Los acuerdos
interinstitucionales s6lo podran ser celebrados entre una depen-
dencia u organismo descentralizado de la Administracién Pdblica
Federal, Estatal o Municipal y uno o varios 6rganos gubernamenta-
les extranjeros u organismos internacionales.”

Con este antecedente legal, la ley mencionada también indica
que: “el ambito material de los acuerdos interinstitucionales debera
circunscribirse exclusivamente a las atribuciones propias de las
dependencias y organismos descentralizados de los niveles mencio-
nados que los suscriben”. Segtn la misma ley, los tratados sélo
pueden ser celebrados entre el gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos y uno o varios sujetos de derecho internacional publico.
De esto se deduce, que los gobiernos locales pueden Gnicamente
promover acuerdos interinstitucionales y no tratados, que son una
facultad del Estado o del gobierno federal.

Una de las condiciones legales que se requiere para promover
una gestién publica fronteriza eficaz es el de hacer compatibles las
disposiciones constitucionales sobre la soberania de las entidades
federativas y la autonomia municipal, con la disposicién constitucio-
nal de la direccién de la politica exterior, como facultad exclusiva
del Presidente de la Republica (Bustamante, 1995: 307). En otras
palabras, deben atenderse las implicaciones de seguridad o soberania
nacional, derivadas de la interaccién fronteriza, para que se convier-
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tan en un objetivo de normatividad dentro del contexto federal, y
que es la base de la administracién pablica, en sus tres 4mbitos de
gobierno. Paralelamente, el propio Jorge A. Bustamante (1995) ha
planteado que: “Sin sugerir que se le quite al presidente la repre-
sentatividad de la nacién y la direccién de la politica exterior, se
deben federalizar y jerarquizar las competencias sobre la acele-
rada dindmica internacional de las relaciones fronterizas que repre-
sentan una modalidad regional de las relaciones bilaterales...” Sin
embargo, cualquier cambio o adaptacién constitucional, implica el
reforzamiento de las capacidades de gestién gubernamental, con-
siderando las limitaciones que existen en los &mbitos local y estatal
en la frontera norte mexicana. Es decir, todo proceso de descentra-
lizacién debe ir acompanado de un fortalecimiento de las capa-
cidades con la finalidad de que los actores puedan promover efec-
tivamente el desarrollo local.

La diversidad de actores gubernamentales y no gubernamentales
que participan en los problemas fronterizos entre México y los esta-
dos de California y Texas, cuestionan que un solo actor —el Presi-
dente- pueda influir en los distintos problemas fronterizos. Mante-
ner esta tendencia implica seguir fomentando las relaciones exteriores
tnicamente en la figura presidencial, marginando el papel de otros
actores gubernamentales, como pueden ser los gobernadores, alcal-
des y legisladores de los estados fronterizos del norte de México y
en general del resto del pafs. De ahi la importancia de descentrali-
zar funciones a los actores locales y fomentar una mayor profesiona-
lizacién de la administracién pablica, con el objeto de hacer mas
eficaz la interaccién gubernamental transfronteriza. En resumen,
adaptar la tensién entre federalizacién y descentralizacién, representa
uno de los desafios principales de la politica del gobierno federal en
materia de asuntos fronterizos en México, particularmente cuando
existen problemas con un caricter transnacional, que provocan
impactos en todos los &mbitos gubernamentales.
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ANTECEDENTES GENERALES DE
COOPERACION TRANSFRONTERIZA

LAS CONSIDERACIONES generales de cooperacién y planeacién trans-
fronterizo de los gobiernos locales y estatales en la frontera norte de
Meéxico reflejan los siguientes aspectos:

a) Los gobiernos fronterizos han participado desde hace varios
anos en diversas propuestas informales de acuerdos fronterizos, que
generalmente no se han podido desarrollar eficazmente, a causa de
las diferencias en los sistemas politicos y ausencia de mecanismos
de implementacién eficaces.

Las relaciones de cooperacion transfronteriza han abarcado
aspectos econdmicos, sociales, culturales, politicos, militar, policiaca
y recientemente de seguridad fronteriza. En esas interacciones han
participado varios actores gubernamentales y no gubernamentales
de ambos paises en los 4mbitos estatal y local, los cuales no necesa-
riamente se han integrado en una politica transfronteriza, especial-
mente en el caso mexicano. Es decir, no se ha planeado e instrumen-
tado una politica de cooperacién y planeacién transfronteriza en
los &mbitos local y estatal, a causa de la diversidad de la agenda, los
distintos intereses y la variedad de los actores, pero fundamental-
mente, de que no parece que sea una prioridad de politica piblica
la cooperacién y planeacién transfronteriza para el conjunto de los
gobiernos fronterizos. Aunque hay que destacar la heterogenei-
dad de esos gobiernos y por lo cual se deducen otras prioridades
locales, desde una mayor cobertura de servicios publicos, la bis-
queda de financiamiento para el desarrollo local y generar proce-
sos de gobernabilidad.

b) Los gobiernos fronterizos del norte de México, han otorgado
mayor importancia a los aspectos econémicos en las iniciativas de
cooperacion transfronteriza. Este hecho se refleja en que la mayor
parte de los estados fronterizos han integrado sus oficinas de asuntos
transfronterizos o internacionales en los departamentos o secretarias
de desarrollo econémico.

Esta visién sin duda es importante, considerando el impacto
que el TLCAN ha provocado en el &mbito fronterizo y la importan-
cia que ha adquirido la industria maquiladora. Sin embargo, la



COOPERACION Y PLANEACION EN LA FRONTERA THJUANA-SAN DIEGO 93

ausencia de una visién integral en la conceptualizacién del desarrollo
fronterizo, ha limitado tal desarrollo y la planeacién transfron-
teriza. Particularmente porque la relacién fronteriza comprende
una diversidad de temas, problemas y oportunidades, que no se
agotan Unicamente en los aspectos econémicos.

¢) No existe un disefio adecuado del proceso de politicas pabli-
cas en materia de cooperacién, planeacién y desarrollo fronterizo
de parte de los gobiernos fronterizos con sus contrapartes estadou-
nidenses. Lo cual se atribuye a una escasa formacién y capacidad
de los funcionarios pablicos locales y estatales en materia de asun-
tos fronterizos, y a la escasa prioridad de este tema en los gobier-
nos locales.

De antemano no se puede generalizar esta limitacién al con-
junto de los gobiernos de los estados fronterizos del norte de México.
El hecho de que los problemas fronterizos se hayan agudizado en
los dltimos afios, reflejaria que adema4s de su propia complejidad,
existen limitaciones de visién, voluntad, proyectos y disefio de poli-
ticas de parte de los funcionarios de los tres &mbitos de gobierno en
México.

d) Otro problema central en la planeacién y cooperacién trans-
fronteriza es la escasa gestién intergubernamental en México en
dos planos, un contexto nacional (la relacién entre los tres &mbitos
de gobierno en México) y la cooperacién entre estos tres 4mbi-
tos de manera integrada y eficaz, con sus contrapartes de los
Estados Unidos. Estos marcos de relacién intergubernamental
pueden reducir los efectos negativos que han provocado la des-
centralizacién y la autonomia que caracteriza el papel de los actores
estadounidenses. '

El avance hacia una gestién intergubernamental en el disefio,
formulacién, planeaciény evaluacién de politicas pablicas transfron-
terizas, se concibe como una tarea fundamental y representa una
adaptacion a la descentralizacién del proceso de decisiones en Esta-
dos Unidos.

¢) En el 4mbito estatal no existe propiamente una tendencia de
centralizacién o control de las relaciones o propuestas de los gobier-
nos locales en materia de asuntos fronterizos con Estados Unidos,
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dada la diversidad de la agenda fronteriza y la heterogeneidad de
actores gubernamentales y no gubernamentales. La pregunta es
si el gobernador del estado de Baja California —por ejemplo—, puede
prohibir que el alcalde de Tijuana se retina con el embajador de Esta-
dos Unidos en México, o que un regidor asista a las reuniones del
Cabildo de San Diego, como en la practica ha sucedido.?” Estos
diversos contactos derivan de una tendencia normal en las relacio-
nes fronterizas.

/) Enlas propuestas de acuerdos de cooperacion transfronteriza
de los gobiernos locales y estatales existe una escasa preocupaciéon
sobre sus repercusiones en la soberania nacional. No se puede gene-
ralizar que todos los asuntos fronterizos puedan cuestionar la sobera-
nia nacional. En este sentido, es importante que exista una estrecha
comunicacién y coordinacién de acciones entre los tres 4mbitos de
gobierno, para valorar posibles consecuencias negativas de la par-
ticipacién de los gobiernos fronterizos con sus contrapartes estadou-
nidenses.

Tal situacién puede ocurrir porque en ese ambito existe una
concepcién transfronteriza, en el sentido de que se comparten proble-
mas comunes. Los actores locales y regionales han compartido esos
problemas y oportunidades, lo que han concebido como una politica
de colaboracién transfronteriza, en donde no existe una preocupa-
cién fundamental sobre los posibles efectos negativos. Sin embargo,
en la medida en que los actores locales mexicanos no puedan valorar
con cierta objetividad posibles efectos negativos de propuestas trans-
fronterizas de Estados Unidos, pueden dar pie a que se cuestione la
seguridad de la nacién.

g) Los gobiernos de los estados fronterizos no tienen claro que
representa la seguridad nacional en los ambitos local y regional, a

37Un caso extraordinario fue el papel del entonces regidor David Reyes (pan) del muni-
cipio de Tijuana, quien participé en un debate del Cabildo de San Diego, donde se discutié la
propuesta de adaptar un pequefio aeropuerto en el drea de Otay Mesa, California, para recibir
aviones, en lugar de avionetas, como en la actualidad sucede. El regidor argumenté los efectos
negativos que tendria para la ciudad de Tijuana tal reconversi6n; finalmente la propuesta plan-
teada por el regidor tijuanense triunf6. Desde su punto de vista, se debe aprovechar la posibili-
dad legal de intervenir en las sesiones oficiales del condado de San Diego, toda vez que muchas
de las decisiones que ahi se toman, afectan, en forma directa o indirecta a Tijuana. Véase
“Participa regidor en Cabildo de San Diego”, Frontera, 6 de octubre de 2001.
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pesar de que comparten problemas transnacionales con los Estados
Unidos y han mantenido relaciones con funcionarios militares y
navales estadounidenses.® La percepcién es que tal tipo de relacio-
nes se conciben como parte de la vecindad geografica que se compar-
te y por tanto, de los problemas comunes. Este tipo de cooperacién
militar esta dando pie a conformar una seguridad regional.

h) En el ambito fronterizo no parece que exista una conciencia
de lo que ha representado histéricamente el nacionalismo mexicano,
en particular con la relacién con los Estados Unidos. Tradicional-
mente el nacionalismo mexicano se ha caracterizado por ser anti-
estadounidense, aunque en algunos casos se ha distorsionado por
los gobiernos para fines ideoldgicos. Sin embargo, los cambios en
el entorno internacional y en la relacién bilateral con Estados Unidos
y fundamentalmente, con una nueva visién gubernamental hacia
ese pafs en el marco del TLCAN, han llevado a una disminucién de
las posturas nacionalistas ante los Estados Unidos.

El problema no es en si mismo adoptar una posicién naciona-
lista. La cuestién radica cuando los aspectos ideolégicos no permiten
valorar las dimensiones de los problemas binacionales y fundamental-
mente, que obstaculizan el disefio e implementacién de politicas
publicas transfronterizas. Resumiendo, adoptar una posicién naciona-
lista, en defensa de la seguridad de la nacién, puede ser una condi-
cién importante, especialmente si se asocia a una capacidad y disefio
de politicas eficaces, que puedan reducir los efectos negativos de la
relacién transfronteriza con los Estados Unidos y promuevan las
oportunidades de desarrollo en los distintos &mbitos.

La noci6n del nacionalismo en el 4mbito fronterizo ha cambiado
con el ascenso de funcionarios de formacién panista en estados
fronterizos del norte de México. Por ejemplo, uno de los estereoti-
pos que se divulgaron con el primer gobierno de un partido de opo-

3 Por ejemplo, el ex gobernador del estado de Baja California, Alejandro Gonzélez Alcocer,
se reunié con el almirante Frederick E Bice, comandante de la base de la Infanteria de Marina
en Camp Pendelton —uno de los mas importantes en el estado de California—, con motivo de
desarrollar acciones para reducir los accidentes de transito en donde han participado mari-
nos estadounidenses, y a su vez, intercambiar informacion para la seguridad fronteriza. Este
encuentro es un ejemplo en donde se mezclan asuntos de seguridad publica (accidentes de
transito) con seguridad nacional (seguridad en las fronteras). Véase “Revisan seguridad fron-
teriza. Se refine AGA con autoridades de Estados Unidos”, Frontera, 6 de octubre de 2001.



96 JOSE MARIA RAMOS GARCiA

sicién en México (1989), como fue el caso de Emesto Ruffo Appel,
fue que “entregaria” Baja California al extranjero. Las tendencias
a fomentar una mayor relacién transfronteriza ya se habian pre-
sentado con gobiernos de otros partidos distintos al pan. Con lo
cual, la variable que explica una mayor interaccién fronteriza, no
obedece unicamente a la formacién politica de los funcionarios
en turno, sino, fundamentalmente, al contexto y los problemas
fronterizos que se comparten.

Se ha podido apreciar que los funcionarios panistas han promo-
vido una mayor relacién transfronteriza con sus homélogos de Esta-
dos Unidos. Un ejemplo fue el papel del arquitecto Héctor Osuna
Jaime, ex alcalde de Tijuana (PAN) y actualmente senador de Baja
California, quien en octubre de 2001 recibié la distincién de San
Diego Dialogue Civic Excellence Awards en el rubro de Displaying
Outstanding Public Leadership. Dicha organizacién lo identifica
como un actor visionario de Baja California. Se considera que el ex
alcalde, siempre ha visto mucho més alla de las fronteras.

Igualmente el actual alcalde de Tijuana (2001-2004), Jests
Gonzilez Reyes (PAN), recibi6 el premio binacional de “Liderazgo
Fronterizo” que le otorgé la Camara de Comercio México-Estados
Unidos el dia 26 de marzo de 2003. Dicho reconocimiento le fue
entregado por el congresista estadounidense Silvestre Reyes por la
atencién que ha brindado a los problemas que afectan a la regién
fronteriza Tijuana-San Diego. Cabe destacar que el alcalde Gonzélez
Reyes se reunié6 a finales de septiembre de 2001 —atin no entraba
en funciones— con el entonces embajador de Estados Unidos en
México, Jefrey Davidow, para valorar los costos negativos de las exce-
sivas revisiones en el cruce fronterizo entre Tijuana y San Isidro,
California. Este antecedente particular —-no ha sido comin que un
embajador estadounidense se retina en la embajada con alcaldes lo-
cales—, daba pie a pensar que el actual alcalde de Tijuana promoveria
una mayor interaccién con las autoridades de Estados Unidos. Estos
dos reconocimientos a funcionarios tijuanenses reflejan la impor-
tancia de su papel para promover las relaciones transfronterizas.

A manera de resumen, las experiencias generales de los gobier-
nos fronterizos del norte de México en materia de cooperacién y
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planeacién transfronteriza han oscilado desde propuestas formales
e informales en materia de seguridad publica, seguridad fronteriza,
migracion, medio ambiente, cruces fronterizos, infraestructura y
transporte, que en su conjunto, reflejan la diversidad y complejidad
de la frontera México-Estados Unidos. Lo que ha aunado a la diver-
sidad de actores en los &mbitos federal, estatal y local, hacen com-
plejo una gestién efectiva de los asuntos fronterizos.

INICIATIVAS DE COOPERACION
TRANSFRONTERIZA T1UANA-SAN DIEGO

EN ESTA seccién se examinan algunos rasgos de la cooperacién entre
los gobiernos de Tijuana y San Diego, con la idea de destacar el papel
de la gestién binacional, en términos de sus logros y limitaciones.
Se anota que no se pretende hacer un anilisis exhaustivo de las
distintas 4reas de cooperacién, sino inicamente el de identificar
los rasgos y problemas principales en materia de desarrollo fron-
terizo.

Una de las primeras iniciativas formales para promover la
cooperacién entre Tijuana y San Diego data a partir de 1992 cuando
los gobiernos de México (Secretaria de Relaciones Exteriores) y
Estados Unidos (Departamento de Estado) crearon el mecanismo
denominado Border Liaison Mechanism (8LM), el cual fue estable-
cido formalmente en la regién de Tijuana-San Diego en 1993. Su
objetivo inicial fue que a través de los consules de esas ciudades se
promovieran la participacion de los tres &mbitos de gobierno en la
atencién de los problemas comunes, y en especial, en materia de
cruces fronterizos, seguridad publica, ayuda mutua en caso de desas-
tres naturales, migracién y proteccion consular entre otros. En
el transcurso de los afios se han creado grupos de trabajo en cada
asunto fronterizo y cuyo avance en la solucién de los problemas y
fundamentalmente de su planeacién transfronteriza, ha estado
sujeto al tipo de actores, el tema y la capacidad gubernamental de
inducir las iniciativas hacia‘objetivos concretos.

Bajo ese marco institucional, los gobiernos de Tijuana en la
administracién de Héctor Osuna Jaime (1992-1995) y San Diego,
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con Susan Golding crearon un Comité Binacional de Planeacién y
Coordinacién en el afio de 1993, en el cual se integraron ocho subco-
mités. Las areas de trabajo contempladas eran recreacién y cultura,
reciclaje y medio ambiente, desarrollo econémico, planeacién y uso
del suelo, tecnologia, transporte y cruces fronterizos y seguridad
puablica. En julio de 1996 los alcaldes de Tijuana y San Diego reno-
varon tal comité, lo cual ha sucedido en las administraciones poste-
riores. Lo que refleja un interés institucional de mantener cierta
continuidad.

La finalidad del mecanismo de enlace es el de dar respuesta a los
problemas cotidianos de la interaccién transfronteriza a través de
mejorar la comunicacién entre los actores de Tijuana y San Diego,
evitando con ello posibles tensiones o conflictos binacionales en el
ambito de los gobiernos federales. Ya que con anterioridad —situa-
cién que de alguna manera se mantiene-, la atencién de los proble-
mas locales-regionales era examinada por los gobiernos federales
y no por los actores directamente involucrados en esos problemas
fronterizos, lo cual reducia la tensién de esos problemas.

Otros logros obtenidos por el BLM, se encuentran el dar pie a la
creacién de otras iniciativas como el Memorandum for Mutual
Assistance, que plantea lineas de accién en caso de una emergencia
por desastres naturales, reduciendo los burocratismos y en segundo
término, el de servir como un espacio para exponer los problemas
de coyuntura y retos de politica transfronteriza en la interaccién
entre Tijuana y San Diego.

Un problema central de este tipo de instancias y en general de
la interaccién entre Tijuana y San Diego, es la ausencia de procesos
de institucionalizacién de la cooperacién y planeacién transfron-
teriza. Generalmente, la interaccién es promovida con base en inte-
reses particulares de los actores, bajo coyunturas especificas y segin
las relaciones personales establecidas por autoridades o empresarios
de ambas ciudades fronterizas. La institucionalizacién de politicas
también es importante porque permite que los programas o poli-
ticas contintien al margen de los cambios de los funcionarios locales
o estatales.
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Otro desafio institucional al que se enfrenta este tipo de orga-
nismos es cémo conciliar su papel para atender los problemas de
coyuntura y sus objetivos de corto plazo y las tareas de planeacion
binacional de largo plazo (San Diego Dialogue, 2000). Generalmen-
te se ha concebido al BLM como una instancia para la resolucién de
disputas menores y un medio para el intercambio de informacién.

Otra alternativa de cooperacién entre los gobiernos de Tijua-
nay San Diego han sido los encuentros entre sus alcaldes. Bajo el
reconocimiento de que se comparten problemas fronterizos, se han
planteado una serie de iniciativas y encuentros bilaterales. Por ejem-
plo, el ex alcalde Osuna Jaime también traté de promover la plani-
ficacién de la ciudad con la creacién de un Consejo de Desarrollo
Econémico Local, una organizacién conjunta de los sectores publi-
coy privado para beneficiar a la region.

El consejo es producto del interés del gobierno de Tijuana y la
iniciativa privada por generar los mecanismos de cooperacion y
coordinacién necesarios para fomentar el desarrollo econémico
local. El consejo tuvo una labor importante en el disefio del Plan
Estratégico de Tijuana a finales de la administracién de Osuna
Jaime. La idea era disefar, implementar y evaluar las politicas y
programas para fomentar el desarrollo econémico local. Se consi-
dera que ha habido continuidad con respecto a las prioridades del
sector privado local en las siguientes administraciones municipales.
Pese haber surgido como un proyecto del gobierno local, actualmen-
te el consejo ha tendido a manifestar un papel mas representativo
del sector productivo (privado) de Tijuana, dirigiendo proyectos
sectoriales e iniciativas de promocién econémica en el munici-
pio.? Sin embargo, con esta visién parcial no ha podido generar una
nocion de desarrollo orientada haciala calidad de vida, particular-
mente en un municipio como Tijuana que tiene contrastes sociales.

El alcalde sucesor de Osuna Jaime, José Guadalupe Osuna
Millan (pan) (1995-1998), y la alcalde de San Diego, Susan Golding,

39Para un mayor andlisis de las propuestas de los gobiernos locales de Tijuana en materia
de crecimiento econémico véase a David Hernandez (2002), “El papel de la administracién
piblica de Tijuana en la gestién del desarrollo econémico local”, tesis de maestria en desarrollo
regional, El Colegio de la Frontera Norte, Tijuana, B.C.
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suscribieron un acuerdo de cooperacién binacional para el periodo
de 1996 y 1997, que precede al firmado por el ex alcalde Osuna.
En el acuerdo se enumeran una serie de acciones propuestas por los
distintos subcomités de seguridad publica, desarrollo econémico,
desarrollo urbano, emergencia y desastres naturales, cultura y de-
porte.

En materia de seguridad publica en el afio de 1997 se definieron
las tareas que desarrollaria tal subcomité en el marco de dicho acuer-
do binacional. Entre las acciones a promover se encontraban:

a) recopilacion e intercambio de informacién sobre delincuencia
en ambas ciudades;

b) mejorar los sistemas de comunicacién;

c) establecer policias en las garitas de cruce para impulsar una
mayor seguridad, y

d) formalizar una conferencia anual de anélisis de los problemas
binacionales de seguridad (San Diego Police Department,
2001).

La firma del acuerdo binacional deriva del creciente interés del
alcalde Osuna Jaime y el seguimiento que le concedi6 la alcalde Gol-
ding. Desde el punto de vista de la ex alcalde Golding: “(...) como
una sola region Tijuana-San Diego y con una visién proactiva para
su desarrollo se hicieron los planes regionales haciendo a un lado a
los gobiernos federales de ambos paises, entidades de gobierno que
en muchas ocasiones interfieren negativamente” 4

Con el siguiente alcalde Francisco Vega de Lamadrid (paN)
(1998-2001) se mantuvo el interés por promover la comunicacién
transfronteriza. A principios de febrero de 1999 el alcalde Vega y
la alcaldesa Golding se reunieron en Tijuana, acordando algunas
acciones conjuntas: trabajar para convencer a sus respectivos gobier-
nos federales sobre la necesidad de mejorar la cooperacién bilateral
y en particular, en tratar de facilitar los cruces fronterizos. Igual-

©Véase “Firman acuerdo de seguridad Tijuana-SD”, La Cronica, Mexicali, B.C,, lo. de
agosto del996.
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mente se convino en impulsar proyectos que mejoren el entendi-
miento y el comercio entre Tijuana y San Diego.

Como un reconocimiento de la importancia que representa
la interaccién con San Diego, el ex alcalde Vega dio a conocer que
se instalaria una oficina de representacién del municipio de Tijuana
en San Diego, para la promocién econémica de la ciudad, asi como
para la obtencién de apoyos para las instituciones de labor social y
asistencial y en general, se pretendia impulsar un programa de
desarrollo fronterizo. El ex alcalde Vega precisé que la labor de la
oficina no pretendia duplicar esfuerzos de promocién de la ciudad,
pues esta labor le compete a los grupos empresariales, pero sf serfa
un apoyo a dicha labor. Finalmente, el nuevo alcalde de San Diego,
Dick Murphy; propuso al ex alcalde Vega integrar una regién coman
para aprovechar las ventajas comparativas de la vecindad y fomentar
el crecimiento y el desarrollo regional. Sin embargo, el actual alcalde
Murphy, a diferencia de su antecesora Susan Golding, le ha conce-
dido menos atencién a los asuntos fronterizos con Tijuana. Lo que
se atribuye a otras prioridades de politica interna.*' Esto no implica
que otras agencias no gubernamentales, asociaciones de negocios
y legisladores estatales y locales no le concedan importancia a conti-
nuar fomentando los lazos econémicos, comerciales y culturales
entre ambas localidades. Sin embargo, se considera que si disminuye
el activismo de los actores locales y regionales en los asuntos de la
agenda fronteriza, existe la posibilidad de que sean los actores fede-
rales adscritos en las ciudades fronterizas, los que definan la agenda
transfronteriza. Como ha sucedido con la politica de seguridad fron-
teriza.

Otra iniciativa entre las autoridades locales fue la renovacién del
Acuerdo de Planeacién y Coordinacién Bilateral suscrito por los alcal-
des de Tijuana y San Diego el dia 20 de abril de 2001, cuyo propé-
sito general es mejorar las relaciones binacionales. Cabe mencionar

4 Las prioridades del alcalde Murphy han sido las negociaciones para la construccién
del nuevo parque de beisbol, la construccién de un estadio para el equipo local de futbol
americano y los recortes del presupuesto focal. En su dltimo discurso sobre el estado de la ciudad
el pasado enero de 2003, entre sus prioridades no estuvo alguna referencia a México o a
Tijuana en particular. Véase a Sandra Dibble, “Cross-border dreams adcrift, critics contend”,
San Diego Union Tribune, 30 de junio de 2003.
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que desde el afio de 1993 ambas ciudades cuentan con un Convenio

de Ciudades Hermanas.

Bajo ese acuerdo el Consejo de Desarrollo Econémico Local ha
promovido un Plan Estratégico para la Regién Tijuana-San Diego.
Los proyectos principales se presentan en el cuadro 6.

CuaDRO 6

PROYECTOS EN MATERIA DE
DESARROLLO ECONOMICO BINACIONAL

Proyecto

Detalles

Foro Binacional de Desarrollo Econé-
mico

Plan de Desarrollo de Encadenamien-
tos Industriales

Proyecto San Isidro Gateway/Puerta
México

Promocién conjunta de turismo

Desarrollo de Produccién y Mercado
Binacional

Foro bianual para la discusién y propues-
ta de los planes sobre el desarrollo econé-
mico binacional

Diseiiar e implementar un plan para pro-
mover el desarrollo de proyectos bina-
cionales en los ramos de telecomunicacio-
nes, ciencias ambientales, manufactura
de electrénicos y turismo

Implementar un proyecto para mejorar el
transporte, imagen, planeacién de uso
de suelo, desarrollo de infraestructura y
participacién de la comunidad en el drea
circundante de la garita de San Isidro
Formar un grupo de trabajo con el Comité
de Turismo de San Diego y autoridades de
Tijuana para desarrollar publicidad turis-
tica conjunta y promocién de destinos
turisticos

Coordinarse con la Camara de Comercio
de Otay Mesa y corporaciones de desarro-
llo econdmico de Tijuana y San Diego, para
formar iniciativas especificas de merca-
deo, expansién y retenciéon de negocios

Fuente: David Herndndez (2002), con base en Binacional Agreement Work Plan, 1997.

De manera general, el papel de los gobiernos locales del norte
de México en materia de gestién transfronteriza se pueden resumir
con base en los siguientes aspectos:
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CuaDro 7

ASPECTOS DE INTERACCION TRANSFRONTERIZA
DE GOBIERNOS ESTATALES Y LOCALES.
FRONTERA NORTE DE MEXICO, 1999-2002

Promueven cooperacion informal e institucional en diversos sectores y actores.
Cooperacién militar y policiaca no condiciona la cooperacién en otras 4reas.
Cooperacién no planeada y sistematizada.

Ausencia de mecanismos para promover iniciativas de cooperacién.
Incapacidad gubernamental para prever impactos negativos de cooperacién.
Ausente posicionamiento por efectos negativos de medidas de EE.UU.

Escasa concepci6n critica sobre seguridad fronteriza.

Coordinacién y cooperacién intergubernamental con gobierno federal (México)
en temas estratégicos (migracién indocumentada y terrorismo).

Relativa institucionalizacién en procesos de toma de decisiones.

Escasa coordinacién burocratica en disefio de politicas (Comisién Asuntos Frontera
Norte).

Escasa formacién y capacitacién en gestién binacional y de politica internacional.
Escasa influencia de opinién piblica y de sociedad en general en toma de decisio-
nes (en asuntos fronterizos).

Fuente: Elaboracién propia.

Algunas lecciones que dejan estos antecedentes generales de la
cooperacién transfronteriza promovida por los gobiernos de Tijuana
y San Diego son los siguientes:

a) se mantiene el interés por tratar de examinar bilateralmen-
te los problemas fronterizos, especialmente, cuando se cuestiona
la dindmica econémica;

b) se reproducen las limitaciones expuestas en el caso del Border
Liason Mechanism, en términos de escasa institucionalizacién
de los procesos de decisiones;

¢) existen escasos avances en el diseno, formulacién, implemen-
tacién y evaluacion de politicas transfronterizas, en su lugar se
han priorizado los problemas de coyuntura, dejando de lado la
planeacién binacional de largo plazo;

d) los avances en las iniciativas de cooperacién y planeacién
transfronteriza con San Diego, se ven limitados por factores
tales como: limitada permanencia de los funcionarios publicos
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locales en México (tres afios), en comparacién con los funcio-
narios locales estadounidenses; la capacidad de gestién al
margen de las limitaciones mencionadas; falta de liderazgo
y de visién institucional para establecer consensos con los dis-
tintos actores gubernamentales, empresariales y sociales, y la
dificultad de definir e implementar publicas transfronterizas.

En el fondo los aspectos anteriores reflejan tradiciones de gestién
distintas que derivan de dos naturalezas de sistemas politicos,*? uno
con una orientacién democrética que se manifiestan en sus procesos
de toma de decisiones, y particularmente con dos tendencias bésicas:
la descentralizacién del poder y la autoridad y un equilibrio entre
este proceso y la centralizacién. En donde la prioridad de la agenda
mexicana esta sujeta al tipo de tema, el tipo de actor y el &mbito
del mismo. Destacando la agenda fronteriza por la diversidad de los
temas y actores participantes. Y un segundo sistema politico, en
donde se ubica el caso mexicano, que tradicionalmente ha con-
centrado decisiones en el gobierno federal y que paulatinamente ha
generado procesos de descentralizacién en el marco de la alternancia
democritica. En ese contexto, serfa cuestionable hacer una compa-
racién entre dos procesos de gestién y de disefio de politicas*® que
son diferentes, y por lo cual, los resultados de la comparacién serian
muy evidentes. Sin embargo, uno de los logros que deben de visua-
lizar los gobiernos fronterizos del norte de México en sus procesos
de relacién y cooperacion transfronteriza, es laimportancia de adap-
tar ciertas experiencias de gestion que como tales sean factibles de
implantarse para promover el desarrollo.

42Para analizar tales diferencias en las politicas ptblicas véase a Enrique Cabrero (2000),
“Usos y costumbres en la hechura de las politicas piblicas en México. Limites de las Policy
Science en contexto cultural y politicamente diferentes”, en Gestidn y Politicas Publicas, CIDE,
vol. Ix, nim. 2, segundo semestre, pp. 189-229.

“EI presente estudio pudo haberse ubicado en la perspectiva de la administracién pa-
blica comparada, que ha tenido un desarrollo importante en Estados Unidos. Sin embargo,
se considera que tiene limitaciones para los objetivios que se pretendian alcanzar. Entre los
textos cldsicos, sobre el tema se encuentran los de Gerald Caiden y Naomi Caiden (1990)
“Towards the Future of Comparative -Public Administration”, en O.P. Dwivedi y K.M. Hen-
derson (eds.), Public Administration in World Perspective, lowa State Universirty Press, Ames, 1A:

pp. 363-399 y Guy Peters (1988), Comparing Public Bureaucracies, University of Alabama Press
Tuscaloosa.
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EL PAPEL DEL SECTOR PRIVADO Y EL SECTOR PUBLICO:
SaN DIEGo DIALOGUE Y SU PROPUESTA
DE DESARROLLO FRONTERIZO

EN EL PLANO no gubernamental la organizacién de San Diego Dia-
logue ha promovido una serie de estudios, con el objeto de planear
el desarrollo de la region Tijuana-San Diego, desde un enfoque bi-
nacional en el drea econémica y ambiental.* La organizacién forma
parte de la University of California, San Diego, y de manera par-
ticular de la Division of Extended Studies and Public Programs.

San Diego Dialogue se creé en el afio de 1991 con la finalidad
de identificar los temas de politica regional con el propésito de valo-
rar oportunidades y retos de la regién San Diego-Tijuana. Sus miem-
bros son distinguidos actores de la comunidad, tanto civica y de
negocios. Se integra por cerca de 150 miembros tanto de San Diego
como de Tijuana, provenientes de la industria, gobierno, medios
de comunicacién, instituciones académicas y organizaciones no
gubernamentales.

El objetivo general de San Diego Dialogue es impulsar la calidad
de vida de la regién Tijuana-San Diego a través de una estrategia de
un “desarrollo inteligente” y una reforma educativa:

En materia de desarrollo transfronterizo, el propdsito central
que pretende desarrollar San Diego Dialogue es fomentar una regién
binacional metropolitana, para lo cual se creé un Forum Fronterizo.
El foro est4 integrado por miembros del sector privado, guberna-
mental y social de las ciudades de San Diego, Tijuana, y otras autori-
dades del estado de Baja California, sobresaliendo la participacién
del sector privado. El foro es un espacio de reflexién para proveer a
los actores gubernamentales de un analisis binacional de las oportuni-
dades y desafios en la regién de Tijuana y San Diego.*

El foro se concibe como catalizador de la colaboracién local,
estatal y federal en asuntos binacionales para proponer nuevas

4 El fundador de esa organizacion fue Charles E. Nathanson, director ejecutivo, quien
durante cerca de 10 afios tuvo un papel activo en la formulacién de propuestas para mejorar la

cooperacién transfronteriza entre Tijuana-San Diego. El doctor Nathanson falleci6 el dfa 5 de
junio de 2003.

#San Diego Dialogue con el apoyo de otras empresas organizé un Forum Fronterizo con
Asa Hutchinson, subsecretario de Seguridad Fronteriza y Transporte. Este evento se efectu6 en
la ciudad de San Diego el dia 27 de junio de 2003. A dicho evento también asisti6 el gobernador
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iniciativas para la regién. Desde el afio 2001, el foro es coordina-
do por el gobernador del estado de Baja California, Eugenio Elorduy
Walther, y por don Felsinger, presidente de Sempra Energy.

La organizacién de San Diego Dialogue pretende promover la
competencia global de la regién San Diego-Tijuana bajo cuatro inicia-
tivas regionales estratégicas:

1. atencién de las necesidades de agua y energia;

2. promover los puertos de entrada y avanzar hacia una terminal
internacional en el aeropuerto de Tijuana;

3. promocién de una estrategia educativa transfronteriza para
promover la competencia global, y

4. crear una visién conjunta de las regiones San Diego-Tijua-
na-Imperial Valley y Mexicali.

San Diego Dialogue también ha promovido una extensa investi-
gacion sobre asuntos transfronterizos,* de la cual se desean destacar
algunas consideraciones generales que como tales, no pretenden
hacer una evaluacién de esos estudios y menos atn, de dicha orga-
nizacion. La idea es destacar posibles lineas de estudio y de politica,
con la finalidad de promover la interaccién de Tijuana y San Diego
bajo una nocién de desarrollo. El anilisis se fundamenta con base
en los siguientes elementos:

a) Factores estructurales
Existen factores estructurales de tipo econémico (niveles de
desarrollo), institucional (estructuras de gestién y de gobierno), poli-

del estado de Baja California, Eugenio Elorduy: El objetivo de la reuni6n fue que el subsecretario
presentara las nuevas propuestas de seguridad fronteriza y a su vez, que la comunidad tanto
de San Diego como de Baja California expresara sus puntos de vista.

“Los estudios que se analizaron de San Diego Dialogue fueron los siguientes:; San Diego
Dialogue (2000), “Sharing the Benefits of Global Trade: Visions for the San Diego/Tijuana
Region”, A Discussion Paper for The Forum Fronterizo Council, September; David Shirk (1999),
“New Federalism in Mexico: Implications for Baja California and Cross-Border Region”, Brie-
fing Paper, prepared for San Diego Dialogue™s Forum Fronterizo policy luncheon series, July y
Jack Kyser (2000), “The Linkages between San Diego/Tijuana and its Neighbors to the North”.
A Briefing Paper, prepared for San Diego Dialogue's Forum Fronterizo series on “The Global
Engagement of San Diego/Baja California”, junio.
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ticos (sistemas politicos), juridicos (marcos legales), que han condicio-
nado tanto la cooperacién y planeacién transfronteriza entre San
Diego y Tijuana y que, en general, se pueden reproducir a otros go-
biernos fronterizos. En consecuencia, en la medida en que no dismi-
nuyan estas diferencias, parece dificil reorientar la relacién trans-
fronteriza hacia un desarrollo socioeconémico, el cual se caracterizaria
por una mejor calidad de vida hacia la poblaciéon de Tijuana.

b) Enfoque regional

Los anlisis promovidos por San Diego Dialogue dan pie a cues-
tionar si efectivamente existe una regién binacional entre San Diego
y Tijuana. El énfasis en los aspectos econémicos, da cuenta de que
la regi6n se concibe como una regién econémica, en donde se preten-
den obtener beneficios de las ventajas comparativas.

¢) Gesti6én binacional y desarrollo

Algunos estudios efectuados por San Diego Dialogue, no ana-
lizan las condiciones para promover una gestién y una politica de
planeacién binacional. Su ausencia puede obedecer a la dificultad
de concebir una gestién y politicas transfronterizas comunes, en
donde coincidan como una practica binacional, objetivos, estrate-
gias, mecanismos y metas, que sean compartidas, consensuadas e
implementadas por el conjunto de los actores de ambas ciudades y
no tnicamente de parte del sector privado. Aqui radica uno de los
desafios de la cooperacion y planeacién transfronteriza: alcanzar una
concepcién comin entre el sector publico, privado y social con
respecto a una politica de desarrollo socioeconémico transfronterizo
y su implementacién como una politica compartida.

En los estudios y propuestas de San Diego Dialogue se pone
énfasis en las prioridades del sector privado. Por lo cual se concede
una relativa consideracién a las prioridades del resto de los actores
mexicanos. En otras palabras, estin ausente los intereses estratégicos
de los actores locales de Tijuana para obtener mayores ventajas de la
interaccién con el estado de California. Se reitera que la definiciéon
de esas prioridades en materia de desarrollo econémico local, se aso-
cian entre otros aspectos, a redefinir la concepcién del desarrollo
socioeconémico transfronterizo.
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d) Politicas puablicas con enfoque estratégico

San Diego ha definido una agenda estratégica de futuro en su
relacion con el estado de Baja California, fundamentada en la impor-
tancia que tienen los sectores de energia y agua. Por su parte, Baja
California también la define en funcién de esas prioridades, sin
cuestionar o tratar de redefinir cudles son sus intereses estratégicos
en términos de desarrollo sustentable y de manera particular, con
respecto a una calidad de vida para la poblacién bajacaliforniana.
Por consecuencia, no se ha operacionalizado una concepcién del
desarrollo fronterizo en el &mbito de las politicas piiblicas y de una
gestién intergubernamental, por ejemplo, con la Comisién de Asun-
tos de la Frontera Norte.

¢) Concepcion econémica del desarrollo fronterizo

Se enfatiza el &mbito econémico en el enfoque transfronterizo,
que se comprende por la importancia del sector privado y sus priori-
dades de mantener la dindmica econémica regional. Sin embargo,
el crecimiento y el desarrollo econémico y transfronterizo —-mucho
mas complejo—, se sustenta y en su caso se complementa con base
en la incorporacion de las variables sociales: calidad de vida de la
mano de obra, capacitacién y en general de infraestructura basica
(vivienda y servicios publicos).

El énfasis en la variable econémica, refleja que se pretenden
maximizar las ventajas comparativas, con base en las ventajas de la
globalizacién y en términos de la competitividad e internacionaliza-
cién. El reto de politica piblica es cémo articular tal nocién con
politicas de desarrollo social.

Existe un escaso interés institucional del lado de San Diego para
proponer iniciativas que puedan reducir las asimetrias de tipo econé-
mico, institucional, politico y social con el estado de Baja California
y; sobre todo, el de potenciar las capacidades de gestién institucional
de los actores mexicanos. Estas limitaciones estarian incidiendo en
el escaso impacto de las iniciativas transfronterizas propuestas por
San Diego Dialogue, en términos de politicas publicas.

Se deduce la importancia que se adjudica al papel del sector
privado en la promocién de tales iniciativas, considerando el énfasis
econdémico en las iniciativas de cooperacién transfronteriza. Sin



COOPERACION Y PLANEACION EN LA FRONTERA TIJUANA-SAN DIEGO 109

embargo, la factibilidad de la implantacién de las iniciativas de
crecimiento y desarrollo econémico dependeran entre otros factores,
de una estrecha cooperacién entre los sectores piblico y privado y
con base en la definicién de prioridades econémicas y sociales co-
munes. En ese contexto, sobresale la conjuncién de intereses entre
el sector publico y el privado (partnership) en materia de fomento
del desarrollo regional.

) Gestién pablica-Tijuana

No existe una propuesta de politica priblica para promover una
mayor capacidad institucional y de gestién gubernamental en el
gobierno de Tijuana. Esa opcién puede ser una alternativa viable
para promover una mejor insercién del municipio mexicano en su
interaccién econémica con San Diego. La finalidad seria aprovechar
las ventajas comparativas de tipo econémico en el &mbito local y
regional transfronterizo. O en su defecto, de replantear su insercién
en el modelo econémico transfronterizo vigente, a través de pro-
poner una nueva agenda de cooperacion y planeacién transfron-
teriza. En este caso, una alternativa podria ser una adaptacién de
las injciativas de cooperacién transfronteriza europea para el caso
de la frontera México-Estados Unidos (Ramos, 2000). La idea seria
el de promover apoyos del gobierno de Estados Unidos para reducir
las asimetrias de desarrollo y el de implementar otra concepcién del
desarrollo socioeconémico entre Tijuana y San Diego.

g) Gestion pablica-San Diego

Un aspecto importante que se destaca de algunos estudios efec-
tuados por San Diego Dialogue, es la descentralizacién que existe
en el estado de California en materia de desarrollo econémico que,
incluso, presenta algunas dificultades para concebir una gestién
intergubernamental. En consecuencia, concebir una planeaciéon de
las politicas transfronterizas con Tijuana y en general con el estado
de California, representa una tarea compleja por la diversidad de
los actores en distintos &mbitos. Este factor se concibe como otro
problema en la gestion binacional desde una perspectiva mexicana.

k) Enfoque social -

No existe un andlisis y; en su caso, una propuesta factible de
politica piiblica y empresarial para promover un mejor ingreso, por
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ejemplo, de los trabajadores de la industria maquiladora mexicana.
Cuando se menciona, no se fundamentan las principales variables
para llevar a la practica una propuesta de mejores condiciones socioe-
condmicas, que incidan en la calidad de vida de los trabajadores
mexicanos.

Algunos estudios destacan la importancia de una concepcién
multicultural en la relacién social transfronteriza entre Tijuana y
San Diego. Las variables de percepcién sociocultural en términos de
tolerancia, discriminacién, conservadurismo y estereotipos entre las
clases sociales al margen de su estatus socioeconémico, y su inclusién
en las politicas pablicas, son variables importantes que puede promo-
ver la tooperacién transfronteriza con tal perspectiva. Especial-
mente si se considera que la ciudad de San Diego, puede concebirse
como una sociedad conservadora y en donde se han presentado accio-
nes de discriminacién contra migrantes mexicanos. En ese marco,
una redefinicién del desarrollo socioeconémico transfronterizo
también pasa por la consideracién de las percepciones y actitudes
socioculturales entre los distintos actores gubernamentales y no
gubernamentales de Tijuana y San Diego.

i) Politicas publicas y gestién binacional

Desde el afio de 1993 ha existido interés de los actores de San
Diego de desarrollar proyectos de infraestructura para promover
la competitividad comercial y econémica transfronteriza.*” En ese
sentido, se han planteado una serie de iniciativas transfronteri-
zas, que no se han podido implementar por las diferencias estruc-
turales que han existido entre las ciudades de Tijuana y San Diego.
Paralelamente, las prioridades en la materia no parecen ser las mismas
entre ambas ciudades, pues por un lado, se plantea la importancia
de la infraestructura terrestre y aérea para el caso de San Diego.
En cambio, Baja California, requiere de infraestructura urbana, con
la finalidad de reducir los niveles de marginalidad.

47Uno de los primeros estudios elaborados por San Diego Dialogue (1993), fue “Planning
for Prosperity in the San Diego-Baja California Region”. En dicho estudio se sustenta una
propuesta concreta de creaci6n de infraestructura, en Ia cual se establecfan algunos vinculos con
Tijuana.
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La explicacién de estas diferencias radica en los niveles de
desarrollo entre ambas ciudades. Con lo cual, el reto de un con-
senso binacional y su impacto en la definicién de una politica bi-
nacional pasa por concebir un equilibrio entre las prioridades de
los sectores privado y gubernamental.

j) Politicas publicas y seguridad fronteriza

Los impactos de los acontecimientos terroristas de septiembre
de 2001 en las ciudades de Nueva York y Washington, D.C., han
provocado un aumento en las acciones de seguridad en la frontera
México-Estados Unidos y de manera particular en la frontera de
Tijuana-San Diego. Esto ha provocado una disminucién de la inte-
raccion econémica, comercial y en parte social transfronteriza. Situa-
cién que pone de manifiesto, la dificultad de lograr un equilibrio
entre las politicas de seguridad y la dindmica econémica y comercial,
que de persistir indicaria la influencia de las prioridades de seguridad
—con una relativa o escasa eficacia—, sobre la dindmica econémica y
social transfronteriza. Igualmente, se manifestaria un serio cuestiona-
miento a la apertura comercial de fronteras promovida por el TLCAN,
especialmente en regién tan importante como Tijuana-San Diego.

La preeminencia de un enfoque de seguridad fronteriza, cues-
tiona las concepciones econémicas que se han acentuado en esta
seccién —en especial los estudios de San Diego Dialogue-y la capaci-
dad de los actores para lograr un equilibrio entre los enfoques de
seguridad y econémico, con la finalidad de que la interaccién socioe-
conémica transfronteriza no se reduzca. A manera de resumen, las
limitaciones de la cooperacién en la relacién entre Tijuana-San
Diego se muestra en el cuadro 8.

El analisis anterior nos indica, entre otros aspectos, que las dife-
rencias de desarrollo entre dos municipios influyen en el carcter de
sus propuestas de cooperacién transfronteriza. Uno de los princi-
pales retos a los que se enfrentan los gobiernos fronterizos mexicanos
es el de reconocer esas limitaciones. Pero a su vez, concebir el poten-
cial de una cooperacién en temas estratégicos, que condicionaran
el desarrollo de cada entidad segiin sus prioridades.
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Cuabro 8

LIMITACIONES DE LA COOPERACION
ENTRE TIJUANA (T)-SAN DIEGO (SD)

Factores estructurales

Enfoque regional econémico

Gestioén binacional

Politicas pablicas

Enfoque social

Heterogeneidad econémica

Procesos de toma de decisiones

Niveles de descentralizacién

Marcos legales-institucionales

Ventajas comparativas

Competitividad

Limitada capacidad de gestion (T)
Relativo enfoque estratégico (T)

Gestién intergubernamental limitada (T)
Influencia sector privado

Limitada implementacién de politicas
transfronterizas (T-SD)

Diferentes prioridades sectoriales, por
tipo de infraestructura

Escasa implementacién en el enfoque de
desarrollo sustentable

Mayor influencia enfoque seguridad fron-
teriza

Reto: equilibrio entre seguridad e inte-
raccién transfronteriza

Entre el crecimiento sectorial y el desarro-
llo fronterizo

Ausencia de una politica social para evitar
marginalidad

Escasa concepcién multicultural
Influencia de tendencias conservadoras (SD)
y estereotipos

Fuente: Elaboracién propia.

El examen de las propuestas de San Diego Dialogue pone de
manifiesto que existen problemas comunes, pero prioridades dife-
rentes, y por lo cual tienen ventajas y desventajas a la vez. En ese
marco, se enfatiza la capacidad de gestion y de planeacion que deben
tener los gobiernos fronterizos mexicanos para reconocer tales proble-
mas y las oportunidades. La idea es integrar politicas multisectoriales
y orientadas hacia el desarrollo local en un marco transfronterizo.
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Un contexto que ha influido en los dltimos afios ha sido la poli-
tica de seguridad fronteriza desarrollada por el gobierno federal de
Estados Unidos. Como se analizara posteriomente, tal politica ha
repercutido en la agilidad de la interaccién comercial transfronteriza,
lo cual contraviene uno de los principales fundamentos de la aper-
tura de mercados. En ese contexto, San Diego Dialogue ha susten-
tado las limitaciones de tal politica en la frontera entre Tijuanay
San Diego, y en la medida en que no se logre un equilibrio entre
seguridad y flujo comercial, puede convertirse en un factor de ten-
sién entre las prioridades del gobierno federal de Estados Unidos
y los actores locales y regionales fronterizos de ambos paises.



CariTULO 4

La cooperacion transfronteriza antidrogas
y seguridad piblica: antecedentes y perspectivas

E N ESTE capitulo se analizan, algunos aspectos de la cooperacién
en materia de narcotrafico y seguridad publica en la frontera
de Tijuana-San Diego, afiadiendo un examen general en la fronte-
ra de Ciudad Juarez, Chihuahua, y El Paso, Texas.

El tema de la cooperacién antidrogas es importante porque
permite conocer los antecedentes, problemas y desafios de la coope-
racién en un marco en que el narcotrafico e inseguridad piblica se
han incrementado en y a través de la frontera México-Estados
Unidos. Por ejemplo, se estimaba que en el afio de 1988 cerca del
60 por ciento de la cocaina y el 20 por ciento de la heroina vendi-
da en Estados Unidos procedia de México (Ga0, 1999). Sin embar-
go, en el ano 2001 segln la Drug Enforcement Agency (DEA) el
70 por ciento de la cocaina consumida en Estados Unidos cruzaba
por México; al igual que México es la fuente principal de marihuana
gue se consume en Estados Unidos. Adicionalmente, México es el
abastecedor mas importante de metanfetaminas a Estados Unidos,
y que la mayor parte del trafico se efecttia a través de la fronte-
ra de Tijuana (National Drug Intelligence Center, 2003).4¢

Ademas, se estima que el 70 por ciento de estupefacientes y
drogas quimicas hacia Estados Unidos cruza a través de la frontera
entre los estados de Baja California y California. Por tanto, las
preguntas que se plantean son: ¢ha fallado la colaboracién antidro-
gas entre México y Estados Unidos en el ambito fronterizo?; écual
ha sido la participacién de los gobiernos fronterizos en ese con-

“También véase Drug Enforcement Administration (2002), Drug Intelligence Brief, Coun-
try Brief, México, julio.

[115]
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texto? y, ¢disminuiré la prioridad de la politica antidrogas ante
la importancia de la politica de seguridad fronteriza?

El flujo de drogas desde México hacia Estados Unidos y particu-
larmente al estado de California adquiere mayor relevancia con la
crisis financiera mexicana de 1994, por sus efectos econémicos en
las diferentes facetas que comprende el narcotréfico. Esto a su vez
ha tenido impactos en la seguridad puablica en México, especialmente
por la corrupcién e impunidad policiaca que ha generado.

Un factor determinante de la cooperacién antidrogas es el hecho
de compartir un problema fronterizo en comin, que influye en los
niveles de cooperacién, al margen incluso de los acuerdos forma-
les suscritos en el &mbito de los gobiernos federales. En ese marco
se puede mencionar el antecedente de un Grupo Especial de
Asuntos Fronterizos que buscaria unificar los esfuerzos de corpo-
raciones policiacas en la frontera entre los estados de California
y Baja California.*

Tal mecanismo se puede concebir como una respuesta del
gobierno de California ante las limitaciones que caracterizaron a
instancias tales como el Bilateral Border Task Force, integradas por
agentes de la DEA y de la Fiscalia Especializada de Delito contra
la Salud (FEADS) —ya desaparecida y que dependia de la Procuradu-
ria General de la Reptblica (PGR)-y que desarrollaba investigacién
de las organizaciones criminales en la frontera, en especial en las ciu-
dades de Tijuana, San Luis Rio Colorado, Sonora, y Nogales, Sonora,
Ciudad Judrez y Monterrey con nexos en Reynosa y Matamoros.

Por tanto, las fronteras entre los municipios mexicanos y esta-
dounidenses refleja un dinamismo econémico, pero también otra
cara relacionada con los flujos de drogas ilicitas desde México
hacia Estados Unidos y en los tltimos afios, un creciente consumo
de drogas en las poblaciones fronterizas mexicanas. Situacién
que serd fuente de tensiones y conflictos transfronterizos en los
préximos anos.

*“]nformacién dada a conocer por Bill Lockyer, procurador general del estado de
California en el marco de la Segunda Conferencia Binacional de Seguridad efectuada en la
ciudad de San Diego del 7 al 10 de abril 'de 1999. El grupo concedi6 atencién al contrabando
de estupefacientes, trifico de menores y el de vehiculos robados. Dichos acuerdos se ratificaron

con la visita del entonces procurador de Justicia de Baja California, Juan Manuel Salazar, al
procurador Lockyer a la ciudad de Los Angeles, California, el dia 17 de septiembre de 1999.
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Una de las cuestiones a abordar en este capitulo es si las limi-
taciones de tipo juridico, administrativo y politico que existen para
fomentar la cooperacién bilateral antidrogas fronteriza de parte de
los gobiernos fronterizos, no han sido un obstaculo determinante
para que definan acuerdos de cooperacién especificos, informales
y coyunturales en cada regién fronteriza.*° Tal situacién se plantea
bajo el contexto de que las policias municipales y estatales carecen
de facultades constitucionales para adoptar acuerdos de colabora-
cién con corporaciones estadounidenses de sus mismos ambitos
de gobierno, basicamente porque el narcotrafico es un delito de ca-
racter federal. Por ello, las corporaciones federales como la pGr 0 la
Secretaria de Gobernacién, serian las responsables de establecer
tales acuerdos. Sin embargo, algunos antecedentes indican que cor-
poraciones estatales y locales fronterizas han participado en inicia-
tivas de cooperacion policiaca en general, especialmente en aquellas
ciudades donde la inseguridad ptblica y el narcotrafico se han
acentuado. Al asociarse la seguridad ptblica —que es una compe-
tencia de los gobiernos estatales y municipales— al problema del
narcotrafico da pie a que se planteen acciones de colaboracién con
autoridades federales, estatales y locales fronterizas de Estados
Unidos. Se considera que esas autoridades trabajarian con sus con-
trapartes mexicanas, porque consideran que el marco de referencia
gubernamental mas préximo es el municipio y porque comparten
problemas fronterizos comunes.

Los temas de analisis en este capitulo son:

1. las regiones binacionales en la frontera México-Estados Uni-
dos, en donde se analiza el significado de la perspectiva regional;
2. laimportancia y el impacto del narcotrafico en las fronteras
de San Diego y El Paso, Texas;

3. ejemplos de cooperacién en materia de seguridad;

4. la regién de El Paso, Texas y Ciudad Judrez, Chihuahua.
Se examinaran algunos rasgos del problema de narcotréfico
en ambas ciudades;

3¢ Desde un punto de vista institucional, el mecanismo para formalizar tales acuerdos
es mediante cartas de intencién, considerando que los gobiernos de los estados de la Federacién
mexicana no pueden suscribir tratados o acuerdos binacionales.
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5. la estrategia bilateral para el combate a las drogas; aqui se
identifican las estrategias principales para la regién fronteriza
suscritas en la Estrategia Binacional Antidrogas entre México
y Estados Unidos del afio de 1998, y

6. algunos resultados de la cooperacién bilateral antidrogas
(1995-2000), en que se presenta una valorizacién general de
los logros de dicha estrategia binacional.

LLAS REGIONES BINACIONALES EN LA
FRONTERA MExico-EsTapos UNIDOS

EN ESTE apartado se analizan la importancia que tiene la perspec-
tiva regional y las regiones binacionales de Tijuana-San Diego y El
Paso, Texas-Ciudad Juéarez, Chihuahua con respecto al problema
del tréfico de drogas y de inseguridad ptblica, acentuando las alter-
nativas de cooperacién bilateral. La eleccién de las regiones men-
cionadas obedece a que el trifico de drogas representa una parte de
la problematica fronteriza, pero a su vez, son cruces principales
de las exportaciones e importaciones entre México y Estados Unidos.

El anilisis regional binacional es relevante porque frecuente-
mente se generaliza la problematica de la frontera entre México y
Estados Unidos. Situacién que lleva a la elaboracion de diagnds-
ticos superficiales y por lo cual las propuestas de solucién se ven
limitadas. Igualmente, el andlisis de las ciudades mencionadas es
importante porque nos permite evaluar los impactos de la poli-
tica antidrogas y de seguridad fronteriza de Estados Unidos en el
ambito fronterizo.

Se entendera por perspectiva regional la posicién en términos
de actitudes, politicas o acciones que adoptan los actores
gubernamentales y no gubernamentales fronterizos con respecto a
la seguridad fronteriza, seguridad publica y narcotrafico.

La perspectiva que adoptan los actores regionales o locales estin
sujetas al contexto econémico, politico y social que caracteriza a
cada region o localidad fronteriza en su interaccién binacional. En
ese sentido, el entorno influye en el papel de los actores y en el tipo
de respuestas con respecto a los principales problemas fronteri-
zos. De ahi que la capacidad gubernamental en los 4mbitos local
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y estatal es fundamental para plantear propuestas de politica pa-
blica local, regional y binacional.

El papel y el impacto de los contextos, el entorno y las capacida-
des institucionales es distinto en cada estado o ciudad fronteriza.
También existen semejanzas porque en términos generales hay
causas comunes que condicionan las acciones y los impactos de la
inseguridad fronteriza y el narcotréafico. Las diferencias obedecen
a que esos problemas fronterizos tienen mas importancia en algu-
nas regiones fronterizas que en otras, y las respuestas son distintas
en funcién del partido politico en el gobierno, el caricter de su
administracién, el tipo y la intensidad de las relaciones que establez-
ca con el gobierno federal y con los actores estadounidenses, res-
pectivamente. Por ejemplo, si bien en las ciudades de Tijuana y
Ciudad Judrez la inseguridad publica y el narcotrafico obedecen a
causas comunes, existen diferencias en los impactos que provocan
tales problemas y, fundamentalmente, en las estrategias que
adoptan los actores locales y estatales en materia de politicas pa-
blicas; y ademads, en la manera en que pretenden fomentar la coo-
peracién con el gobierno federal y con los actores fronterizos de
Estados Unidos. .

Uno de los factores importantes que condicionan la perspec-
tiva regional es ~como se indicé anteriormente- la influencia que
tienen los actores gubernamentales y no gubernamentales fronte-
rizos. En el caso de los actores no gubernamentales, destaca el papel
del sector empresarial fronterizo a través de generar cierta influen-
cia en las politicas relacionadas con la seguridad puablica, narcotrafico
y seguridad fronteriza, especialmente porque el impacto social
puede disminuir la atraccién de inversiones, particularmente en
materia de industria maquiladora y turismo.’! Sin embargo, no
parece existir una relacion estrecha entre el incremento de la inse-
guridad publica en las principales ciudades fronterizas como
Tijuana, y una reduccién sustancial del turismo procedente de San

1En el caso de Baja California, representantes del sector empresarial participan en los
consejos cindadanos de seguridad piblicd tanto en el mbito estatal como municipal. Sin embar-
go, tales instancias no se han integrado en las politicas y con la accién de gobierno en materia

de seguridad publica, con lo cual no han tenido un impacto importante en la reduccién de
la inseguridad puablica tanto a nivel estatal y local.
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Diego o Los Angeles, California. Una de las razones se atribuye a
que la violencia se ubica en determinadas areas o actores, que no
necesariamente coinciden con los centros de recreacién turisti-
cos tradicionales para el turismo de origen anglosajén o de origen
mexicano. Sin embargo, existe un riesgo en la medida en que las
acciones de violencia se han presentado en lugares ptblicos o en
calles céntricas.

En el caso de la relacion entre el impacto de la inseguridad
publica en las inversiones de la industria maquiladora, no se ha
manifestado un efecto importante en las ciudades de Tijuana y
Ciudad Juarez, porque una de las causas fundamentales de atrac-
cién de inversién es la abundante mano de obra poco especiali-
zada. En cambio, la politica de seguridad fronteriza implantada por
el gobierno federal de Estados Unidos si ha tenido efectos en la
dindmica transfronteriza, en la medida en que ha limitado la agi-
lidad en los cruces comerciales, de autos y personas, respectivamente.

La influencia de los actores no gubernamentales en las politicas
fronterizas puede determinar que se atiendan algunas causas y
efectos de los problemas fronterizos. Sin embargo, tal participacién
es distinta en cada una de las ciudades y regiones fronterizas, lo
que también estd asociado con su importancia socioeconémica
en cada ciudad. Asimismo, la influencia de los actores no guberna-
mentales repercute en el papel de las agencias gubernamentales re-
lacionadas con esas politicas. Esto sucede debido a aspectos tales
como la diversidad de organizaciones de sectores productivos, la
importancia politica de algunos de sus miembros via vinculos con
funcionarios gubernamentales regionales o federales y la utiliza-
cién adecuada de estrategias de negociacién.

El impacto que provocan los actores no gubernamentales
estadounidenses en la toma de decisiones de las politicas antidro-
gas y el papel que tienen las agencias gubernamentales relacionadas
con esas politicas, son dos aspectos importantes que deben contem-
plarse en México. Esto se plantea porque a mayor comprensién del
papel y del disefio oportuno de estrategias de influencia —entre
otros factores— hacia los actores gubernamentales relacionados con
los problemas fronterizos, se podrian disminuir las tensiones y con-
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flictos bilaterales. Esto conduciria a proponer acuerdos de coope-
racién fronteriza, sobre la base de un conocimiento fundamentado
de la contraparte estadounidense.

Una limitacién es que a pesar de que en los Gltimos afos se
han incrementado los vinculos entre México y Estados Unidos,
especialmente en la frontera, no han existido acuerdos o estrate-
gias eficaces para reducir los problemas fronterizos, en particular
la inseguridad fronteriza y el narcotréfico. Lo que en parte se
debe al desconocimiento de la dindmica politica regional estadou-
nidense y los problemas tradicionales que han condicionado la
cooperacién en las autoridades mexicanas (capacidades limita-
das, cambios de autoridades locales, menor profesionalismo e
indicios de corrupcién entre otros). Adicionalmente existe un
deficiente sistema de gestién intergubernamental en materia del
combate al narcotréifico, en donde los gobiernos local y estatal
tienen una participacién marginal. No obstante, de que son, en
tales localidades, en donde se presentan la inseguridad y tréafico
de drogas.

Estas son algunas de las razones que explican de que a pesar
de que la colaboracién antidrogas se ha incrementado en el &mbi-
to de los gobiernos federales de México y Estados Unidos, los
problemas de trafico de drogas y metanfetaminas han aumentado
en el transcurso de los afos en los ambitos local y estatal.

Desde este enfoque, la cooperacién transfronteriza no necesa-
riamente se concibe como una alternativa para reducir la inseguri-
dad publica y el narcotréfico. Situacién que se presenta porque
ambos problemas no se conciben desde el 4mbito gubernamental
bajo una perspectiva de gestién binacional o transfronteriza e inter-
gubernamental en ambos contextos.

Otro factor que condiciona la perspectiva regional es el papel
de las agencias gubernamentales estadounidenses fronterizas y
los conflictos que existen entre algunas agencias de ese pafs. En
el primer caso, las agencias gubernamentales como Aduanas, el
SIN, que se han integrado al Departamento de Seguridad Interna,
y la DEA, tienen formalmente establecidas las funciones que deben
desempeniar. Sin embargo, el hecho de que tales dependencias cuen-
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ten con un criterio de discrecionalidad que les permite efectuar
ciertas acciones (por ejemplo, aumentar el nimero de revisiones
del transporte comercial, detener a presuntos delincuentes y terro-
ristas), determina que tales agencias tengan un papel importan-
te en la ejecucién de las politicas antidrogas y de seguridad
fronteriza. Su papel esta relacionado con la descentralizacion del
poder y la relevancia que el gobierno federal de Estados Unidos
le ha concedido a la seguridad fronteriza, en un marco de inse-
guridad global.

En conclusién, el anélisis de la perspectiva regional es importan-
te porque nos permite apreciar que en algunos casos los factores
que condicionan la inseguridad fronteriza y el narcotrafico no
tienen la misma influencia en todas las ciudades fronterizas. Igual-
mente, que los impactos que provocan tales problemas son distin-
tos en cada municipio o regién fronteriza. Tal examen diferenciado
nos permite hacer recomendaciones de politica en funcién de los
factores que determinan los problemas de inseguridad y narcotrafi-
co en la relacién fronteriza México-Estados Unidos.

En resumen, la perspectiva regional depende en gran medida
del contexto socioeconémico y politico en cada ciudad fronteriza o
regién binacional y, ademds, del papel e impacto burocratico de
los actores gubernamentales vinculados con los problemas fronteri-
zos. Tales factores determinan la especificidad regional y son los
elementos que se deben de considerar en las estrategias y propues-
tas de cooperacién transfronteriza.

LA IMPORTANCIA Y EL IMPACTO DEL
NARCOTRAFICO EN LAS FRONTERAS DE
SaN Dieco Y EL Paso, Texas

La rReGION de San Diego y Baja California abarca los cruces de
Andrade-Los Algodones, Caléxico-Mexicali, Tecate, California-Te-
cate, Baja California, Otay Mesa, California-Mesa de Otay, Baja
California, San Ysidro-Tijuana y finalmente el de Virginia Street-Cha-
parral. s

En una panordmica general, la regién mencionada es relevan-
te en términos de los cruces comerciales entre México y el estado
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de California a partir del intercambio generado por la industria
magquiladora. En cambio, desde el punto de vista sociopolitico, la
region de San Diego y Baja California es importante a causa del
contrabando de drogas, especialmente por via aérea y en parte
terrestre. Segin el Distrito de Aduanas en San Diego, en el afio
fiscal de octubre de 1999 se registraron en las garitas del estado
de California con México un total de 176 decomisos de cocaina con
un peso aproximado de cuatro toneladas. Mientras que en el ano
fiscal de 1998 fueron 138 decomisos, con un peso de cerca de dos
toneladas de cocaina. En cambio, para el ario fiscal del 2001 se
lograron decomisar en las garitas de California con Baja Califor-
nja la cantidad de 20.1 toneladas de narcéticos con un valor de
783 millones de délares.>2 A lo largo de la frontera con México, las
autoridades aduanales lograron decomisar 678,000 kilogramos de
drogas y 900,000 kilogramos de sustancias prohibidas en Estados
Unidos. Cabe destacar que en los decomisos logrados en las gari-
tas de San Diego e Imperial Valley representaron el 29 por ciento
de los narcéticos interceptados en Estados Unidos. Este incremento
se justifica por el dinamismo que han tenido los distintos grupos
que operan en la regién de Baja California y California, aprovechan-
do la cercania de las ciudades de Los Angeles, California, y San
Francisco, California. Estas ciudades son centros importantes
de consumo de drogas ilicitas. Este auge se asocia a la demanda de
drogas que existe en Estados Unidos, lo que ha permitido el cre-
cimiento del trafico fronterizo de marihuana, cocaina y metan-
fetaminas a través de la frontera de California con Baja Cali-
fornia.»

Desde el punto de vista de Aduanas de Estados Unidos los
logros en materia de drogas se deben fundamentalmente al aumento
de recursos, incremento de agentes aduanales en los cruces fronteri-

32Segun informacion proporcionada por Jayson Ahern, director del Departamento de
Aduanas en el sur de California (San Diego, California, 26 de noviembre de 2001), los deco-
misos se distribuyeron de la siguiente manera: 245,000 kilogramos de mariguana, 34,000
de cocaina, 660 de metafentaminas y 96 de heroina.

33Un efecto de la politica de seguridad en el flujo de drogas es que ha dificultado el cruce
a través de los cruces fronterizos, Esto ha llevado a los grupos delictivos a construir taneles en
ciudades como Tijuana y Nogales, Son.
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zos de California con México y una coordinacién con las agencias
de seguridad estatales, locales y federales.

En los dltimos tres meses del ano 2001 (después de los su-
cesos de septiembre de ese afio) los decomisos han aumentado
con respecto a esos tres meses del afio 2000 en la regién de Califor-
nia con México. Aduanas intercepté 1,400 kilogramos de cocaina
y 100 kilogramos de heroina durante el Gltimo trimestre de 2001.
Segtn el propio supervisor de Aduanas en San Diego, Jayson
Ahern, “el incremento en los decomisos de drogas peligrosas es
el reflejo de las medidas de seguridad fronteriza”. En su perspectiva:
“Nuestra prioridad es mantener a los terroristas alejados de nuestras
fronteras pero eso no quiere decir que hemos cedido en nuestros es-
fuerzos por combatir el narcotréfico y eso ha quedado demostrado
con el aumento de incautaciones de drogas...” (Frontera, 25 de
enero de 2002). Sin embargo, la cuestién es por qué a pesar de esos
avances, el problema sigue, aunque existe una politica de seguridad
fronteriza. La interpretacién que se plantea es que es tal la demanda
y el impacto econémico-financiero del trifico de drogas, que es una
actividad muy rentable para todos los actores participantes; ademds,
existe un deficiente sistema de gestién intergubernamental; el factor
de corrupcién policiaca y finalmente, hasta la fecha no se ha podido
apreciar una efectiva gestiéon de seguridad fronteriza, porque las es-
trategias de tal politica no se han implantado totalmente.

Con respecto al crimen organizado y su relacién con el narcotra-
fico en las fronteras de Tijuana y Mexicali, B.C,, se estima que las
muertes por delitos de esa naturaleza fueron 400 desde 1998 a
agosto de 1999. En el afno de 1999 se cometieron en total 616
homicidios en el estado de Baja California. Con base en esos
datos se estimaba que la violencia en Baja California tenia mayor
incidencia que en el Distrito Federal, pues en el caso de Baja
California se cometia un homicidio por cada 3,500 habitantes,
mientras que en el Distrito Federal ocurria en esos anos un asesina-
to por cada 6,000 habitantes durante esos afios. La relevancia
delictiva del estado de Baja California radica en el hecho de que
entre los afios de 1997 y 1999 el promedio de delitos tales como
homicidios, lesiones y robos registrados en el 4mbito estatal ascen-
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di6 a poco mis de 30,000, y en Tijuana a 19,600. Es decir, una
ocurrencia de dos tercios del total de la incidencia delictiva de tipo
violento en el &mbito estatal, tiene lugar en Tijuana, en donde habita
el 49.2 por ciento de la poblacién que vive en el estado (Ramos,
2002).

Con el antecedente del aumento de muertes violentas asociadas
presuntamente al narcotréfico en el estado de Baja California en el
afio de 1999, el diario New York Times publicé un reportaje en
donde se acentuaba el clima de inseguridad publica asociado al
narcotréfico, a la corrupcién gubernamental y a la ineficacia de
las autoridades estatales. Un elemento a destacar del articulo
elaborado por Tim Golden era en el sentido de que la alternan-
cia politica en el estado de Baja California si bien se habia refle-
jado en una mayor eficiencia en ciertos procesos de la gestién
plblica, en el caso de seguridad publicay procuracién de justicia
existian serias limitaciones.>* De esta manera, el problema de la
inseguridad publica y narcotrafico continuaba teniendo impacto
en medios de comunicacién tan importantes como New York Times,
provocando algtn tipo de influencia en la politica antidrogas de
Estados Unidos hacia México. .

Con el inicio del afio 2000 el problema de la inseguridad pt-
blica asociada al narcotrafico se incrementé, lo cual dio pie a afirmar
que existia una situacion de ingobernabilidad en el estado de Baja
California a causa del problema y particularmente por la incapacidad
gubernamental de afrontar la inseguridad y el narcotrafico. Un
acontecimiento que ilustra el impacto de la inseguridad publica
a nivel local fue el asesinato del director de Seguridad Publica de
Tijuana.>

Para el afio 2001, los estados fronterizos mostraban una inciden-
cia de 17.7 delitos por cada 1,000 habitantes. Destacando el estado
de Baja California, con 38.57 delitos por cada 1,000 habitantes,

% Véase Tim Golden, “Mexican Tale of Absolute Drug Corruption”, New York Times, 9 de
enero de 2000. Posteriormente, el propio Tim Golden publicé otro articulo en donde destacaba
el papel y la influencia de los hermanos Arellano en la distribucién de drogas hacia Estados
Unidos; véase “Mexican Gang Is Still on Loose Despite Search”, New York Times, 10 de
enero de 2000.

53Véase “Tijuana Police Chief Fatally Shot”, New York Times, 28 de febrero de 2000.
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posteriormente Chihuahua con 17.21 por ciento, Tamaulipas
14.77 por ciento, Nuevo Leén con 13.88 por ciento y Coahuila
con 10.81 por ciento, respectivamente; mientras que el estado con
menor incidencia de delitos lo es Sonora con 8.35 delitos, incluso
muy por debajo de la media nacional (Sinchez, 2002). Estos datos
nos reiteran que el estado de Baja California presenta un proble-
ma de inseguridad importante, si se compara en el &mbito nacional
como con el resto de los estados fronterizos del norte del pafs.

Otro indicador del impacto de la inseguridad publica en el es-
tado de Baja California se refleja en los hechos delictivos denun-
ciados en los fueros federal y comiin en los estados fronterizos
en el lapso de los aiios de 1997-2001. Baja California destacaba
con un total de 73,350 denuncias. Seguido de los estados de Chi-
huahua (43,760), Nuevo Leén (43,123), Tamaulipas (46,402),
Coahuila (20,793), mientras que el estado con menos denuncias
es el de Sonora con un total de 14,981, lo cual refleja casi una cuarta
parte con respecto a las denuncias presentadas anualmente en el
estado de Baja California (Sdnchez, 2002).

De los datos anteriores se destaca la importancia delictiva
del estado de Baja California y de manera particular Tijuana, con
respecto al resto de los estados fronterizos e, incluso, con respecto
al 4mbito nacional.

EJEMPLOS DE COOPERACION
EN MATERIA DE SEGURIDAD

EN EL CONTEXTO del aumento de tales delitos y en general de la inse-
guridad publica en el estado de Baja California, las autoridades
estatales solicitaron apoyo al Federal Bureau of Investigations (FBI)
con la finalidad de capacitar a los agentes de la policia ministerial
del estado en materia de investigacién criminal y con ello abatir
el rezago —de hasta 50 por ciento— en las investigaciones iniciadas
por homicidios.

Otra alternativa en el 4mbito municipal ha sido que las policias
de Tijuana y San Diego acordaron, a mediados de junio de 1999,
establecer una base de datos conjunta sobre delincuentes trans-
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fronterizos e integrantes de pandillas y bandas de crimen organi-
zado; aunque de antemano se reconoci6 las limitaciones tecno-
l6gicas para desarrollar con eficiencia las tareas. Tal propuesta
deriv6 de una reunién binacional de organismos policiacos de
Tijuana y San Diego. Igualmente se difundié que agentes de la
DEA estaban entrenando a agentes policiacos de equipos especia-
les del estado de Baja California.>

En el marco del homicidio del director de Seguridad Publica de
Tijuana, autoridades de la Secretaria de Seguridad Publica
solicitaron informacién al Departamento de Policia de San Diego
con el objeto de que coadyuvaran en las indagaciones del crimen.
Con este antecedente y segin el impacto que ha provocado la
inseguridad y el narcotréfico en la regién entre Baja California y
San Diego, el congresista Brian Bilbray —distrito 49 de California~
propuso ante el Congreso la necesidad de tomar medidas y
acciones correspondientes para combatir el narcotrafico en las
ciudades fronterizas y de manera particular en San Diego.’” En ese
marco el congresista Bilbray planteé la necesidad de hacer mas
s6lidas las labores de combate y trabajar de manera cooperativa con
el gobierno mexicano en la detencién de las redes de narcotrifico,
especialmente en la frontera. Asimismo, la senadora por Califor-
nia, Dianne Feinstein, afirmé en el contexto del asesinato del
director de Seguridad Publica de Tijuana, que en caso de que
México lo solicite, se encargaria de pedir al FBI la designacién de
investigadores que permitan dar solucién al crimen.

Paralelamente a esas iniciativas y en el marco de la llegada del
nuevo milenio (1o. de enero de 2000) las autoridades de Aduanas
de Estados Unidos propusieron un operativo especial -denominado
“Seguridad Fronteriza del Milenio”- en las fronteras del estado de
California con Baja California, cuyo objetivo fundamental era el
de responder a cualquier contingencia, disturbio o manifestacién
que se pudiera haber registrado en la vispera del 31 de diciembre
de 1999. Con ello se pretendia proporcionar asistencia médica inme-
diata, evitar disturbios civiles y solucionar los congestionamientos

56Véase New York Times, 25 de febrero de 2000.
5"Véase “Piden intervencién de Washington”, Frontera, 3 de marzo de 2000.
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viales. En ese marco, las autoridades aduanales mexicanas expresa-
ron su disposicién a colaborar con Aduanas de Estados Unidos.

Un programa educativo de prevencién transfronteriza es el deno-
minado contra el crimen y la corrupcién, el cual esta dirigido a estu-
diantes de secundaria de las ciudades de Tijuana-San Diegoy con
el apoyo del National Strategy Information Center.>® El programa
inici6 en 1998 y se ha mantenido con algunas variaciones. El
objetivo central es concientizar a los jovenes respecto a la delincuen-
cia organizada y la corrupcién. Para tal efecto, este programa de-
sarrollé una estrategia piloto, que originalmente se impartia en
cuatro escuelas de Tijuana y otras cuatro de San Diego. La finalidad
era que estos centros sirvieran como escuelas “control”. Segtn el
entonces secretario de Educacién del estado, Lorenzo Gémez
Morin, en el afio de 1999 el programa fue evaluado® y se encontré
que sus resultados eran muy alentadores, pues los estudiantes
adquirieron un mayor entendimiento sobre la delincuencia orga-
nizada y la corrupcién; sobre el significado de la cultura de la
legalidad, y particularmente que se sensibilizaron del impacto
positivo que puede tener ésta sobre cualquier comunidad. En ese
contexto las autoridades educativas de Baja California decidieron
ampliar el programa hacia mayores escuelas y alumnos, abarcando
con ello a otros municipios del estado.® Sin duda es importante
que los estudiantes adquieran informacién sobre esos temas en sus
centros escolares. Pero igualmente es relevante que el contexto
socioeconémico y cultural que rodea la participacién de esos
jovenes pueda caracterizarse por mejores condiciones de vida.
De lo contrario, este tipo de programas serdn insuficientes para redu-
cir la inseguridad en el corto y mediano plazos.

El proyecto a la fecha se pretende extender para considerar
a los cuerpos policiacos y a alumnos de educacién media superior

#Para profundizar sobre tal programa véase Roy Godson (2000), “Guide to Developing
a Culture of Lawfulness”, ponencia preparada para el Symposium on the Role of Civil Society in
Countering Organized Crime: Global Implications of the Palermo, Sicily Renaissance, 14 de diciembre.

$Véase Roy Godson y Dennis J. Kenney (1999), School-Based Education to Counter
Crime and Corruption: Evaluation of the Initial Pilot Curriculo, Washington, D.C.

“Véase la presentacién de Lorenzo Gémez Morin, en la ciudad de Palermo, en el Simposio

sobre el papel que juega la sociedad civil en el contrataque a la delincuencia organizada: implicaciones globa-
les del renacimiento de Palermo, Sicilia, Palermo, 14 de diciembre, pp. 40-41.
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de Baja California y otros estados del pais.®' Estas dos iniciativas
son relevantes, porque la inseguridad en las ciudades fronterizas de
México con Estados Unidos se asocia a diversos actores y por
tanto, deberia existir una consideracién a esa especificidad. Asimis-
mo, se pretende impulsar una mayor participacion de organismos
de la sociedad civil para que continden apoyando tales programas.
En este caso, el reto es lograr una efectiva integracién gobierno-
sociedad civil y sector empresarial, con base en un cierto acuerdo en
sus prioridades, lo cual hasta la fecha ha existido de manera
parcial.

El programa de prevencién aludido en su primera fase tuvo un
enfoque de cooperacién transfronteriza porque se aplicé a escuelas
de Tijuana y San Diego. El argumento del gobierno estatal era en
el sentido de que los problemas que tenia Baja California eran los
mismos que tenia San Diego. Por ello el entonces secretario Gémez
Morin afirmaba: “La delincuencia organizada no reconoce las fron-
teras de paises. El narcotrifico y el trifico de personas creaba
problemas igualmente serios de violencia en ambos lados de la
frontera.”s?

Entre los aspectos que se destacan del programa de preven-
cién transfronterizo se pueden mencionar que la problemaética de
delincuencia en el caso de Tijuana no se limitaba a la delincuencia
organizada. Con anterioridad se ha mencionado que los indicado-
res de inseguridad aumentaron sustancialmente en Tijuana en el
periodo de 1998 al 2000. El reportaje de Tim Golden publicado
en el New York Times en los meses de enero y febrero de 2000 ilus-
traba tal problemética. Por lo anterior, se puede afirmar que la
inseguridad era mas grave en Tijuana que en San Diego durante el
periodo mencionado; ademas, los contextos socioeconémicos e
institucionales eran y son distintos. Por lo anterior, es dificil hacer
una comparacién de los problemas y de sus alternativas de solucién.
Esta situacién determiné que el desarrollo del programa desde su
perspectiva transfronteriza tuviera impactos diferentes en cada

¢ Entrevista con Adriana Pérez-Mina y Jennifer Davis (program coordinators), Culture of
Lawfulness, National Strategy Information Center, Washington, D.C., 28 de julio de 2003.
%2Véase presentaciéon de Lorenzo Gémez Morin, op. cit., p. 40.
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ciudad. Y en consecuencia, una concepcioén transfronteriza no era
factible de aplicarse, lo que explica la falta de institucionalizacion
de la propuesta y la limitada comunicacién entre los actores de
ambos programas. No obstante de que en el caso de San Diego, el
programa se aplicé en el distrito escolar de Sweetwater, con una
mayoria de poblacién de origen mexicano.

El programa de prevencién desde su perspectiva transfronteriza
si bien tenia objetivos, estrategias y metas, los resultados e impactos
desde ese enfoque transfronterizo eran dificiles de alcanzar a causa de
los siguientes factores:

a)‘ contextos socioecondmicos distintos;

b) el programa se concebia en el lado mexicano de manera
aislada de otras politicas, lo que no sucedia en el caso de San
Diego;

¢) dificultades de implantar un enfoque de gestién interguber-
namental en el lado mexicano;

d) el problema de inseguridad de Tijuana es complejo, por la
influencia de factores sociales, econémicos, culturales, corrup-
cién y delincuencia organizada.

En consecuencia, se considera que este tipo de programas serin
mas efectivos, si se integran a otras politicas locales, estatales y fede-
rales en materia de prevencién, bajo un enfoque de gestién interins-
titucional e intergubernamental. En donde también deberfa existir
un equilibrio entre las politicas de prevencién y de tipo policiaco,
ya que estas tltimas tradicionalmente han tenido mayor importan-
cia tanto en México como en Estados Unidos.

Finalmente se plantea la cuestién de que si se podria esperar
un impacto de mediano plazo de este programa en la reduccién
de la inseguridad, cuando los estudiantes que recibieron el curso, al
tener una mayor edad (17-18 afos) no se involucrarian en acciones
de delincuencia. La evaluacién de este impacto es importante,
porque en el transcurso de los afios —posteriores al afio de 1999-
la inseguridad en Baja California ha ido en aumento, especialmente
en las ciudades de Tijuana y Mexicali.
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Como se puede apreciar, se han propuesto en los 4mbitos local
y regional algunas iniciativas de colaboracién transfronteriza con el
objeto de reducir la inseguridad publica fronteriza. Sin embargo, no
parece claro cudl es el papel que se concede a la cooperacién: por un
lado, se plantea como la mejor opcién para fomentar un plan de
seguridad publica y, en otro sentido, como una alternativa comple-
mentaria para coadyuvar en las politicas gubernamentales de seguri-
dad publica y antidrogas. Adicionalmente, no se ha considerado el
impacto de la cooperacién en una mayor eficacia de las corporacio-
nes mexicanas en los &mbitos local, estatal y federal; sus posibles
costos para la soberania nacional,®® y ademads si la corrupciéon
policiaca no es obstaculo para la cooperacién y con ello en sus
resultados.5 Por ejemplo desde la perspectiva de los agentes de la
DEA que han capacitado a policias de Baja California, existe una
atmosfera de desconfianza, pues se perciben posibles nexos de
corrupcién de los policias mexicanos con el narcotréfico. Sin em-
bargo, se concibe que es necesaria tal cooperacion (New York Times,
25 de febrero de 2000).

La cooperacién debe concebirse como una alternativa comple-
mentaria a las acciones mexicanas de los tres 4mbitos de gobierno
en materia de seguridad publica y narcotréfico. El desafio principal
es lograr una mayor eficacia a través de acciones efectivas en cada
nivel de gobierno y mediante una cooperacién y coordinacién poli-
ciaca intergubernamental, que ha estado ausente y esta limitada
por factores tales como intereses policiacos, corrupcién, falta de li-
derazgo institucional, ausencia de mecanismos de participacién
ciudadana efectivos y la relativa tradicién de cooperacién interguber-
namental en materia de seguridad publica y narcotrafico. En suma,
se requiere de politicas piblicas eficaces y efectivas orientadas bajo
una mayor capacidad institucional.

®La cooperacién policiaca puede ser tan amplia y diversa, que incluso en el marco de las
sospechas de espionaje telefénico en algunas oficinas del palacio municipal de Tijuana —octubre
de 1999-, el entonces alcalde de la ciudad, Francisco Vega, solicité asesoria de especialistas en
espionaje telefénico a la alcaldesa de San Diego, Susan Golding.

¢4 Véase New York Times, 25 de febrero de 2000.
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LA REGION DE EL Paso, Texas
Y CiupaD JUAREZ, CHIHUAHUA

EL pisTrRITO aduanal de El Paso, Texas, est integrado por los cruces
de Presidio-Ojinaga, Fort Hancock-El Porvenir, Fabens-Guadalupe,
Ysleta-Zaragoza II, Ysleta-Zaragoza |, International Bridge of the
Las Americas (Cordova), Stanton Street (sélo de Estados Unidos
hacia México) y por tltimo el cruce de Paso del Norte (Santa Fe)
(Gnicamente de México hacia Estados Unidos). De estos cruces
sobresalen los que se encuentran ubicados en la frontera entre
Ciudad Juarez y El Paso, Texas, lo que ocurre debido a la importan-
cia que tiene la industria maquiladora y el impacto social y politico
que ha provocado la delincuencia organizada. De ahi se compren-
de que se rednan con cierta frecuencia autoridades e instancias no
gubernamentales de ambas ciudades para tratar algunos de los
problemas fronterizos que comparten. Uno de los problemas bisi-
cos es cémo fomentar la concertacién entre los distintos actores
relacionados con las propuestas de agilizacién de los cruces co-
merciales. Entre los actores se encuentran El Paso Foreign Trade
Association, la Greater El Paso Chamber of Commerce, El Paso’s
Industrial Development Council, el Economic Development for
El Paso County, y El Paso Customs Brokers Association.

En términos sociopoliticos, se puede apreciar que en los afios
de 1994 a 1995 no era un problema grave el trafico de drogas a
través de los cruces comerciales en El Paso, Texas. Sin embargo, esta
situacién se podria atribuir a que el contrabando utilizaba otras vias
para tratar de internar las drogas ilicitas. Ya que por ejemplo, se es-
tima que las extensiones desérticas y que en su gran mayoria no
cuentan con una vigilancia adecuada son propicias para fomentar
el contrabando por via aérea.

El hecho de que en el transcurso de los afios de 1994 a 1998
se haya consolidado el llamado cartel de Juirez, refleja la impor-
tancia del trifico de drogas y la necesidad de que las autoridades
fronterizas de ambos paises definieran espacios de cooperacién
antidrogas.® Las dos visitas que efectud el general Barry McCaffrey

%> En ese lapso uno de los principales lideres era Amado Carrillo Fuentes, que desde su
muerte en junio de 1997 dio pie a una disputa entre los grupos para liderar la plaza. En el
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a la frontera de El Paso, Texas y Ciudad Juédrez, Chihuahua en
1999 (junio y agosto), en calidad de director de la Politica Nacional
Antidrogas, reflejan la importancia estratégica de esta regién en tér-
minos del contrabando de drogas ilicitas hacia Estados Unidos.5

Esta relevancia se atribuye a que una mayor relacién comercial
fronteriza como producto del TLcaN si ha tenido un efecto en un
aumento de los flujos de drogas a través de los principales cruces
comerciales entre México y Estados Unidos. Es decir, las limitacio-
nes de infraestructura, de personal, de tecnologia antidrogas y las
deficiencias en la coordinacién burocratica antidrogas en la frontera,
son factores que se han ido agudizando con el desarrollo del TLcaN
(Ramas, 1995, y Fraser, 1999). Asimismo, segin el reporte anual
de la Office National of Drug Control Policy (1999) se considera
que el corredor El Paso-Juarez, utilizaba las disposiciones del
TLCAN para facilitar el trifico de drogas. Tal situacién justificé la
readecuacion del Centro de Inteligencia (gpiC) a cargo de la DEA en
las instalaciones de Fort Bliss, Texas, en diciembre de 1999.

La importancia regional del narcotréfico se puso de manifiesto
a finales de noviembre de 1999 cuando se efectud un operativo de
miembros de la Policia Judicial Federal, con el apoyo del ejército
y la asistencia técnica de 65 agentes del FBI, quienes realizaron
estudios periciales en cuatro ranchos, donde se presumia que
pudieran estar enterrados 100 cuerpos inhumados de manera
clandestina.®” Este incidente se magnificé con la declaracién del
ex presidente William Clinton al expresar sobre el posible hallazgo
de tales cuerpos, que al finalizar las investigaciones sélo lograron
localizar a nueve personas.

periodo de 1997 a 1998 se report6 la desaparicién de 206 personas en Ciudad Judrez, la mayo-
ria presumiblemente vinculadas al trafico de drogas.

%Un antecedente de la importancia de la region en términos de trifico de drogas, se refle-
ja en el decomiso en el puerto de entrada de Las Americas —uno de los dos cruces en Ciudad
Juirez— de 14,395 tabletas de éxtasis el dia 16 de julio de 2003. Este decomiso es el mas importan-
te que se ha interceptado en esta frontera. Véase Customs and Border Protection, “Customs and
Border Protection Inspectors Make Record Ecstasy Sizure at El Paso Port”, Press Release,
julio de 2003.

¢”Véase “Five Bodies Found at Border Ranches”, New York Times, lo. de diciembre de
1999.
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El suceso anterior puede interpretarse desde diferentes perspecti-
vas: la cooperacién bilateral intergubernamental, la necesidad de
promover una mayor efectividad en las politicas antidrogas, la
soberania nacional versus la globalizacién y el papel de los gobiernos
locales en el combate a la inseguridad publica. La cooperacién bilate-
ral se concibi en términos de asistencia técnica ante las limitaciones
de las diferentes corporaciones policiacas mexicanas. Sin embargo,
desde una perspectiva publica la presencia fisica del personal del
FBI —no eran agentes policiacos, sino personal forense— creé una
percepcién de violacién a la soberania nacional.®® Una de las
razones que justificé la inmediata intervencién de los agentes del raI,
fue la posibilidad de que agentes policiacos estadounidenses
estuvieran sepultados en el 4rea determinada.

Se plantea el argumento en ese sentido, porque en el dmbito
federal existen ciertos acuerdos de colaboracién binacional en mate-
ria de narcotréfico. Asi, desde una perspectiva diplomética no
existia algin problema, a pesar de que la Secretaria de Relaciones
Exteriores no participé directamente en el operativo de Juarez y
ademds, no se le consulté. Desde un plano social, la participacion
de autoridades de Estados Unidos se criticé en términos de interven-
cionismo, lo cual se asocia a ciertos antecedentes histéricos de la
relacién bilateral. Sin embargo, en el transcurso de los afios la pre-
sencia de agentes del rI en Ciudad Juirez no se ha cuestionado; por
ejemplo, en los meses de abril y mayo de 2003 en donde han
participado en indagaciones de las mujeres asesinadas en dicha
ciudad.

Asimismo, hay que considerar que en los dltimos afios varias
corporaciones policiacas en el ambito estatal en México han suscrito
acuerdos para que agentes del FBI capaciten a sus agentes policiacos.
Estos acuerdos se conciben como una alternativa para promover
la eficacia policiaca y son un reconocimiento de que la vecindad
con Estados Unidos se puede concebir como una oportunidad para
examinar problemas comunes.

% Véase “Excavation of Suspected Drug Cartel Graves Begins”, New York Times, lo. de
diciembre de 1999.
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Adicionalmente se pueden considerar dos elementos en la expli-
cacién de la participacién del personal del 81 en Ciudad Juérez: por
un lado, la influencia de los factores policiacos y de tipo militar
para fomentar la cooperacién, al margen de las consideraciones
diplomaticas y legales; y segundo, el impacto que puede adquirir
una nocién de seguridad nacional, en términos de cuestionamiento
a las estructuras del Estado y el gobierno. En ese sentido, la coope-
racién se puede concebir como una alternativa fundamental para
salvaguardar prioridades e intereses gubernamentales en materia
de combate al narcotréfico y seguridad ptblica binacional.®

La importancia sociopolitica y delictiva que ha adquirido el nar-
cotréfico en Ciudad Judrez y su impacto en la inseguridad publica
determiné al igual que en la ciudad de Tijuana, la visita de los
secretarios de Gobernacion y del procurador general de la Republica
a finales de febrero de 2000.” La finalidad de los encuentros fue el
tratar de institucionalizar ciertos objetivos y metas, con el fin de
reducir la violencia asociada al narcotrifico y su impacto en la
inseguridad publica.

En el transcurso de los afos, los problemas de narcotréfico
e inseguridad se han ido agudizando en esta ciudad fronteriza.
En ese contexto, el gobierno federal, a través de la Secretaria de
Gobernacién, decidié en julio de 2003 que la Policia Federal
Preventiva (prp) tomara el control de las policias locales que
operan en Ciudad Juarez, Chihuahua, y ademdis se someterd a
los agentes a exdmenes antidopaje, se realizaran patrullajes zo-
nales y se establecerdn programas de supervisién ciudadana. La
presién social por los asesinatos de mujeres —mdas de 300- en la
ciudad fronteriza y los escasos resultados de las policias locales
para disminuir la incidencia delictiva determinaron que el go-
bierno federal a través de la Policfa Federal Preventiva, partici-

% De manera concreta la finalidad seria combatir la influencia de los grupos regionales
vinculados al trifico de drogas. Véase “Juarez Probe is Sign of Drug Cartels’ Tenacity”, New
York Times, 3 de diciembre de 1999.

™Los funcionarios eran por parte de Gobernacién, Diédoro Carrasc, y de la PGR, Jorge
Madrazo, quienes asistieron a una réunién en el marco del Consejo Estatal de Seguridad
Pblica. Tal evento estuvo precedido por la visita de presidente Ernesto Zedillo al estado de

Baja California los dias 24 y 25 de febrero de 2000 y por el asesinato del director Seguridad
Publica en la ciudad de Tijuana el dia 27 de febrero de ese aiio.
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para de manera directa en todos los &mbitos de vigilancia.”* Este
tipo de operativos también se han implantado en ciudades como
Culiacén, Tijuana y Mexicali. Su caricter coyuntural, una inefi-
caz gestién intergubernamental, la ausencia de estrategias en
distintos plazos y con un enfoque estratégico, han determinado
su escaso impacto para reducir de manera sustancial la inseguri-
dad fronteriza.

Los aspectos generales que se pueden destacar del andlisis de
las regiones de Tijuana-San Diego y Ciudad Juarez-El Paso es que los
problemas de narcotréafico e inseguridad ptiblica en ambas regiones
si bien responden a los mismos factores estructurales (oferta y
demanda de drogas, corrupcién, bajo profesionalismo, ineficiencias
en procesos de gestion, etcétera) existen rasgos especificos en cada
una de las regiones o ciudades fronterizas. Esos aspectos dependen
fundamentalmente del tipo de gestién adoptada y del impacto
de la interaccion transfronteriza con Estados Unidos. En consecuen-
cia, no es posible generalizar tanto los diagnésticos como las
alternativas de politica pablica para abordar el narcotrifico como
la inseguridad publica. Por ejemplo cabe reflexionar sobre qué
explica el gran nimero de mujeres muertas en Ciudad Judrez en los
altimos anos. Una tesis es su condicién socioeconémica marginal
y el hecho de ser mujeres. Sin embargo, tales rasgos socioeconémi-
cos y de género, y de corrupcién e ineficacia gubernamental también
existen en otras ciudades fronterizas; entonces, ¢por qué el problema
se ha presentado en Ciudad Juérez? {Cuil es la especificidad que
presenta Judrez con respecto a las otras fronteras?

Con respecto a las alternativas de cooperacién transfronteriza
que han promovido los gobiernos locales de Tijuana y Ciudad
Judrez, cabe mencionar que si bien desde afnos atris han existido
mecanismos informales de cooperacién entre las policias estatales
y municipales relacionadas con el problema de las drogas en la fronte-
ra México-Estados Unidos, es hasta afios recientes en que se han

71 El programa que desarrollarin 300 elementos de las Fuerzas Federales de Apoyo —que
comanda el general Francisco Arellano Noblecia- incluye labores de inteligencia para detectar

bandas de traficantes de personas y de drogas al menudeo, asi como centros de distribucién de
estupefacientes, entre otros ilicitos.
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tratado de formalizar tales contactos. Tal situacién ocurre porque
las corporaciones policiacas al adoptar determinados cédigos de
conducta para el desarrollo de sus tareas, favorecen acciones, acti-
tudes o politicas que se pueden contraponer a los ordenamientos
diplométicos y juridicos que tienen algunas implicaciones binacio-
nales.

Un ejemplo: en los Gltimos afios las direcciones de Seguridad
Publica de los principales municipios fronterizos del norte de México
cuentan con departamentos de asuntos internacionales o de enlace
que implican una estrecha relacién con sus contrapartes estadou-
nidenses en los 4mbitos local o estatal. La finalidad es intercambiar
informacién o solicitar apoyo para diversos problemas policiacos
como son narcotrafico, robo de vehiculos, contrabando de armas,
traslado de productos quimicos para procesar drogas sintéticas, se-
cuestros de personas, contrabando de infantes, etcétera.

Asimismo a raiz de las dificultades para que los migrantes ingre-
sen ilegalmente a Estados Unidos a través de las principales ciuda-
des fronterizas en donde se han relocalizado las areas de cruce, como
son Mexicali, Baja California, Nogales, Sonora, y Agua Prieta, Sono-
ra, agentes de la Patrulla Fronteriza estadounidense solicitan fre-
cuentemente la colaboracién de las policias municipales para detener
a los traficantes de migrantes en el lado mexicano. Tal colaboracién
forma parte de los acuerdos informales transfronterizos. Un ma-
yor involucramiento de los agentes mexicanos en tareas relacio-
nadas con migrantes ha permitido précticas de extorsién a tales
grupos.

Los acuerdos anteriores se justifican con el propésito de pro-
mover un criterio de eficacia en la toma de decisiones, especialmen-
te cuando las corporaciones policiacas estadounidenses cuentan
con cierta autonomia; el interés por contar con el apoyo, obtenien-
do como ventaja el acrecentar sus espacios de influencia policia-
cay el poder en el proceso de toma de decisiones.”

?Una préctica creciente de algunas empresas y de algunos ciudadanos estadounidenses
es que suelen contratar a personas, policias o ex policias con el fin de que puedan detener en
territorio mexicano a presuntos defraudadores o presuntos delincuentes. Dos antecedentes
importantes en la relacién bilateral fue el secuestro del Humberto Alvarez Machdin y de René
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LA ESTRATEGIA BILATERAL PARA
EL COMBATE A LAS DROGAS

PARALELAMENTE a este marco de relaciones policiacas con un caricter
informal existi6 una estrategia bilateral institucionalizada para el
combate a las drogas suscrita por los presidentes de México y Esta-
dos Unidos en mayo de 1997. De donde derivé una Declaraciéon de
Alianza México-Estados Unidos para el combate a las Drogas, que
fue respaldada por un Grupo de Contacto de Alto Nivel (GcaN) en
su reunion de junio de 1997. La estrategia bilateral inici6 en enero
de 1998.

Lo relevante de tal estrategia para los objetivos de este capitulo
radica en que varias de sus acciones involucraron a actores y acciones
en la frontera México-Estados Unidos. Las estrategias y las accio-
nes principales con una dimensién fronteriza de la Alianza contra
las Drogas son los siguientes:

I. Reducir la demanda de drogas ilicitas mediante el fortale-
cimiento de esfuerzos educativos y de difusién publica.

Acciones:

Se fomentar4 la cooperacién para promover la investigacion y
el intercambio de informaci6n desarrollando métodos para regular el
uso y abuso de drogas.

Se estimular4 la participacién de la sociedad en asuntos relacio-
nados con las drogas, enfatizando en las poblaciones de alto riesgo.

Se desarrollaran programas de prevencion y tratamiento en
poblaciones de alto riesgo, especialmente en las ciudades fronterizos.

2. Reducir la produccién y la distribucién de drogas ilicitas en
ambos paises, particularmente de mariguana, metanfetaminas, co-
caina y heroina.

Acciones:

Disminuir el cultivo, produccién y distribucién de drogas.

Promover la capacidad de los gobiernos para erradicar el cul-
tivo ilicito de plantas y la destruccién de laboratorios quimicos.

Verdugo, ambos involucrados en el asesinato del agente de la DEA, Enrique Camarena. Al
respecto véase Alonso Gémez-Robledo (1993), United States vs. Alvarez Machdin: estudio introducti-
vo y seleccion de documentos, UNAM.
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3. Orientar los esfuerzos de procuracién de justicia en contra
de las organizaciones criminales.

Acciones:

Desarrollar acciones bilaterales en ambos paises para desmante-
lar las principales organizaciones.

Intensificar cooperacién bilateral policiaca y el intercambio
de informacién con base en mecanismos e instrumentos.

Mantener e intensificar en ambos paises la capacidad de las
instituciones responsables del combate de las organizaciones cri-
minales y con base en los recursos disponibles en cada pais.

Desarrollar investigaciones con la finalidad de identificar los
vinculos entre organizaciones criminales en la frontera México-Es-
tados Unidos.

4. Fortalecer la cooperacién bilateral y la coordinacién de poli-
ticas en materia de procuracién de justicia, y asegurar la protec-
cién de los funcionarios encargados de aplicar la ley.

Acciones:

Ambos gobiernos disenaran efectivas fuerzas bilaterales fron-
terizas (Bilateral Border Task Forces), con el objeto de desmantelar
a las principales organizaciones de narcotraficantes en cada pais.

Ambos gobiernos destinaran suficientes financiamiento y re-
cursos para desarrollar investigaciones antidrogas efectivas en sus
paises respectivos.

Se intercambiardn informacién confidencial sobre actividades
relacionadas con narcotraficantes.

Los gobiernos proveeran de medidas de seguridad policiacas
autorizado para personal.

5. Identificar las fuentes y detener el tréafico ilicito de armas
de fuego.

Acciones:

Ambos gobiernos aumentarén sus investigaciones e intercam-
bio de informacién con el objeto de detectar y detener a quienes
proveen de armas a los narcotraficantes.

Estados Unidos capacitara a miembros de Aduanas y otros agen-
tes policiacos mexicanos con técnicas para detectar el tréfico ilegal
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de armas y en el andlisis de armas empleadas en los actos delic-
tivos.

6. Combatir y eliminar el potencial de la corrupcién.

Acciones:

Se promovera la ratificacién de los congresos nacionales res-
pectivos de la Convencién Interamericana contra la Corrupcién
adoptada en mayo de 1996.

Cada pais desarrollara programas especificos para detectar
casos de corrupcion de autoridades en el combate a las drogas.

Ambos gobiernos creardn mecanismos de salvaguarda de la
informacién policiaca confidencial.

Se fomentari el intercambio de informacién con respecto a
programas, regulacién, procedimientos y técnicas para prevenir,
identificar y combatir casos de corrupcién en instituciones guber-
namentales relacionadas con el combate a las drogas.

7. Fortalecer la cooperacién en ambos lados de la frontera para
incrementar la seguridad.

Acciones:

Los gobiernos desarrollardn un andlisis bilateral de la violencia
y el crimen fronterizo provocado por el narcotrafico.

Ambos gobiernos continuardn e incrementaran programas para
mejorar la seguridad en los principales cruces fronterizos.

Se desarrollaran reuniones bilaterales para incrementar la segu-
ridad fronteriza, con la participacién de los alcaldes, congresistas
y autoridades de las ciudades y estados fronterizos entre México-
Estados Unidos.

Ambos gobiernos incrementaran la cooperacién bilateral fron-
teriza a través de los mecanismos existentes y coordinados por los
cénsules de Estados Unidos.

Los gobiernos de ambos paises establecerdn un oficial de enlace
para asuntos aduanales en los consulados fronterizos de ambos
paises.

Se clarificardn los mecanismos para una comunicacién inme-
diata entre autoridades de les puertos de entrada fronterizo.

El Grupo de Trabajo Fronterizo analizaré los procedimientos
y servicios para fomentar sus operaciones de manera efectiva.
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Se trabajara de manera conjunta para mejorar en cada pais la
capacidad para identificar cargamentos donde se transporten
drogas. ‘

Se desarrollaran estudios conjuntos o andlisis con respecto a
los decomisos fronterizos.

Esta estrategia se orientaba fundamentalmente a la frontera.
Los estudios son importantes porque permiten un diagnéstico
preciso de los problemas. En el caso de la seguridad fronteriza, es
de pensarse que las autoridades de ambos paises conocen de los
elementos principales que influyen en el problema. Sin embargo,
la falta de voluntad politica, los intereses creados entre las diferen-
tes dependencias de los distintos niveles y el caricter de la cultu-
ra administrativa, han influido para que el narcotrifico en la
frontera se haya incrementado sustancialmente en los Gltimos afios.

Es relevante la participacion de los distintos actores guberna-
mentales, especialmente en la frontera norte en donde confluyen
los gobiernos municipal, estatal y federal con normatividades y 16-
gicas burocriticas distintas. Tal diversidad y la heterogeneidad
de politicas que existen en algunas dependencias, influye para que
sea dificil una coordinacién burocritica efectiva en el combate a
las drogas en la frontera. Por tanto, el papel que se les asigna a los
consulados en esta estrategia, parece limitado y se estima que sea
poco efectivo, porque tradicionalmente los consulados fronterizos
de Estados Unidos no se han involucrado formalmente en asun-
tos de coordinacién de problemas fronterizos y en particular en el
narcotrifico. Generalmente los consulados americanos han orien-
tado sus acciones a tareas administrativas —expedicién de pasa-
portes— eventos culturales y recientemente de cardcter comercial.
En el caso de los consulados mexicanos sus actividades son mas
limitadas. Por tanto, resultaba dificil que los tales instancias pu-
dieran desarrollar de manera efectiva las tareas propuestas.

8. Controlar los precursores y quimicos esenciales, con el fin
de prevenir su desvio y uso ilicito.

Acciones:

Los gobiernos de ambos paises desarrollardn programas de
entrenamiento para el control de sustancias quimicas como parte
de un programa integral.
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Se promovera un mayor intercambio de informacién y coordi-
nacién de investigaciones.

Se mejorara la deteccién de sustancias quimicas a través de en-
trenamiento en tecnologia y aspectos legales, técnicas de investi-
gacion y manejo de sustancias.

9. Detectar y sancionar el lavado de dinero en ambos paises
y fortalecer el intercambio de informacién bilateral y multilateral
sobre la materia.

Acciones:

Fortalecer la coordinacién bilateral de acciones policiacas contra
quienes lavan dinero y desmantelar sus operaciones.

Fortalecer los mecanismos legales para prevenir, detectar y
combatir el lavado de dinero.

Desarrollar esfuerzos nacionales para proteger la inseguridad e
integridad de las entidades financieras.

Aumentar los esfuerzos de entrenamiento en México y Estados
Unidos para investigadores, jueces, legisladores y agentes finan-
cieros para fomentar la prevencién y combate del lavado de dinero.

10. Mejorar las capacidades para interrumpir los flujos terres-
tres, aéreos y maritimos de drogas. ‘

Acciones:

Fomentar el intercambio de informacién entre las instituciones
gubernamentales de ambos paises.

Establecer mecanismos bilaterales para desarrollar operaciones
mas efectivas.

Determinar mecanismos para mejorar la flexibilidad y cober-
tura de las operaciones maritimas y aéreas en cada pafs, segin el
derecho internacional maritimo y convenios internacionales.

Proveer los recursos necesarios para promover la deteccién e
intercepciéon de drogas ilegales.

11. Desarrollar programas de capacitacién y cooperacién
técnica para el personal antinarcéticos.

Acciones: .

Se creard un programa de cooperacién técnica con el fin de
aumentar la capacitacién.
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Se promoverd un mayor entrenamiento y capacitaciéon para
entender los distintos elementos del sistema criminal de justicia en
ambos naciones.

Se incrementara la modernizacién de las instituciones policia-
cas en términos de personal, administracién y entrenamiento.

Ambos gobiernos promoverin una instancia coordinadora
de las distintas propuestas de capacitacién que se propongan.

ALGUNOS RESULTADOS DE LA COOPERACION
BILATERAL ANTIDROGAS (1995-2000)

Como _se ha podido apreciar, la Estrategia Bilateral México-Estados
Unidos crea un marco de referencia para dirigir esfuerzos de coopera-
cién bilateral, con un enfoque integral y que no se limita a pro-
gramas aislados de cooperacién técnica, capacitacién de personal
o asistencia legal mutua. El disefio de un esquema amplio y equili-
brado de cooperacién binacional, pretende responder a la compleji-
dad del problema en México y en Estados Unidos. Sin embargo, a
pesar de los avances alcanzados en la pasada administracién y en
la actual, el trafico de drogas continta en sus distintas modalidades
y puede adquirir nuevas dimensiones. Particularmente, en la medi-
da en que los sucesos de septiembre de 2001 en Estados Unidos
han determinado una redefinicién de las prioridades gubernamenta-
les. Es decir, la prioridad de seguridad fronteriza y en general de
caricter internacional, que le ha concedido el gobierno estadouni-
dense al terrorismo, puede estar dando pie a que la politica anti-
drogas de Estados Unidos haya disminuido su importancia en la
politica interna. Como consecuencia, México se estaria convirtien-
do en el principal actor del combate a las drogas en la coyuntura
actual.

Desde la perspectiva de la administracién del ex presidente
Ernesto Zedillo, México y Estados Unidos lograron un avance al
establecer, por primera vez, instrumentos de cooperacién que abor-
dan el problema de las drogas en forma integral. En este sentido,
el principal reto a futuro sera el de que exista una continuidad en
las politicas y ademds, que se puedan institucionalizar las diferen-
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tes perspectivas de la cooperacién en un marco en que existen dife-
rencias.

En ese marco, se comprende el hecho de que con el propésito
de dar seguimiento a los avances y logros en la instrumentacién de
la Estrategia Bilateral de Cooperacién Contra las Drogas México-
Estados Unidos, en febrero de 1999 ambos gobiernos aprobaron
un conjunto de “mediciones de efectividad”, como una herramien-
ta adicional para evaluar la ejecucién de la estrategia bilateral y
analizar su eficacia para combatir el problema. El hecho de que
los niveles de trifico de drogas (cocaina y mariguana) se hayan
incrementado en los principales municipios fronterizosy en particu-
lar en Tijuana, refleja que el problema sigue estando presente. En
ese contexto, si el problema tiene dimensiones local-estatal, de ahi
que se cuestione por qué sigue estando ausente un sistema de gestién
intergubernamental; y adicionalmente, cudl ha sido la participacién de
los gobiernos federales de México y Estados Unidos para concebir
un sistema federalista. Particularmente, si se considera que enfatizar
Unicamente la cooperacién al ambito de los gobiernos federales
ha sido una alternativa insuficiente a la magnitud del problema.

Una concepcién integral en el disefio e implantacién de las
politicas publicas es fundamental porque responde tanto a las dis-
tintas dimensiones que condicionan los problemas publicos y a
la necesidad de que el enfoque de politicas se conciba como in-
tegral en sus distintas fases. Sin embargo, la existencia de una
serie de problemas estructurales en ambos paises, y especialmente
en el caso de México, tales como bajo nivel de profesionalizacién,
limitadas capacidades de gestién, intereses burocraticos y politicos
entre las distintas agencias gubernamentales, una gestién y coordi-
nacion intergubernamental limitada, alta rotacién de personal y
corrupcién, entre otros, han influido para que el enfoque integral
no se haya institucionalizado. Ademas, una tendencia en ambos
paises es que se ha concedido mayor importancia a las politicas
de intercepcién antidrogas y de manera secundaria, al problema del
consumo de drogas en Estados Unidos. Es decir, existen problemas
tanto de enfoque como de politica y de gestion intergubernamental.
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Entre los principales acuerdos alcanzados o ratificados entre
Meéxico y los Estados Unidos en contra del crimen organizado
en el periodo de 1995 al 2000, destacan el Tratado de Extradicién,
el Tratado sobre Cooperacién de Asistencia Juridica Mutua, el
Acuerdo de Cooperacién Mutua para el Intercambio de Informa-
cién respecto a Transacciones en Moneda a través de Instituciones
Financieras, asi como el Memorindum de Entendimiento sobre
Procedimientos para Cooperacién en Actividades de Aplicacién de
la Ley y el Acuerdo Aduanero de Asistencia Mutua.

En los tltimos cinco afios (1996-2000), las agencias encargadas
de la procuracién de justicia —DEa, FBi, Aduanas, Departamento de
Justicia y PGR— en ambos pafses han establecido mecanismos
concretos de colaboracién para promover el intercambio de inteli-
gencia; el desarrollo de investigaciones en forma coordinada; la de-
sarticulacién de organizaciones y arresto de sus miembros y la
colaboracién para la formulacién de casos penales.

Los avances en la definicién de acuerdos de cooperacién en el
ambito de los gobiernos federales entre México y Estados Unidos
han sido importantes en los Gltimos afios. Sin embargo, se cuestio-
na: ¢la cooperacién antidrogas ha sido efectiva y ha repercutido
en una reduccién sustancial del trafico? y, ¢la cooperacién no ha
sido eficaz y efectiva a causa de que no se han reducido los proble-
mas estructurales que la condicionan, en especial, la desconfianza
a causa de la corrupcién y la ausencia de una eficaz gestién intergu-
bernamental?

El hecho de que el trafico de drogas en la frontera de México
con Estados Unidos continte siendo un problema importante,
refleja que la cooperacion bilateral ha sido insuficiente para reducir
el problema, entre otras causas, porque presenta limitaciones.
Una de ellas es la corrupcién de los cuerpos policiacos y la ausencia
de un redisefo en las politicas en la materia. En ese sentido, se
concibe que las tareas de redisefio de las politicas tendrian que abor-
dan aspectos como:

* Marcos legales (local y transfronterizo).
* Marco institucional.
» Disefio y redisefio de politicas piblicas.
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* Descentralizacién de politicas y procedimientos.
* Planes estratégicos (propuestas, estrategias).

* Relaciones intergubernamentales.

* Gestién estratégica.

* Gestién intergubernamental.

* Controles anticorrupcién ptblico-ciudadano.

* Participacién ciudadana y prevencién estratégica.
* Cooperacién y planeacion transfronteriza.

De los anteriores aspectos, destacan dos en lo particular: prime-
10, la ausencia de una eficaz y efectiva gestién intergubernamental,
particularmente con un papel protagénico de los gobiernos locales
y segundo, sigue sin quedar claro cul es el enfoque a través del cual
se desarrollara la politica antidrogas y de manera particular la coope-
racion bilateral. Es decir, si predominara un enfoque militar o poli-
ciaco. Si se adicionan la influencia que tienen los aspectos politicos,
diplomaticos e internacionales, se aprecia la complejidad que reviste
la cooperacién bilateral antidrogas.

Con respecto al combate al lavado de dinero, desde el afio de
1996, la cooperacion bilateral se ha fortalecido sensiblemente en el
marco del Grupo de Expertos sobre Lavado de Dinero del Gcan a
través, entre otros aspectos, del intercambio de informacién conte-
nida en los reportes sobre transacciones de dinero transfronterizo, en
los reportes de operaciones sospechosas y de gran valor, de la reali-
zacién de investigaciones simultaneas de conformidad con el Acuer-
do de Intercambio de Informacién Financiera (AnF), asi como de las
investigaciones coordinadas de conformidad con base en el Tratado
de Asistencia Juridica Mutua (TAjM). Sin embargo, el impacto de los
antecedentes anteriores tiene limitaciones; acorde con el reporte
emitido por Grupo de Accién Financiera contra el lavado de dinero
(Gar1), México cumple por segundo afio consecutivo sélo 12 reco-
mendaciones de las 28 con caricter obligatorio, superado sélo por
Estados Unidos, con 19; aunque naciones como Argentina, Austria,
Canadj, e incluso Singapur cumplen casi al 100 por ciento. El docu-
mento correspondiente al 2002-2003 explica que si bien el Con-
greso mexicano emitié modificaciones antilavado para el sector de
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transmisores de dinero, atin no tiene efecto en la legislacion imple-
mentada. Tampoco se cumple de manera completa la recomendacién
referente a la confiscacién y decomisos, los cuales se restringen
a los originados por el crimen, pero no se toman en cuenta los acti-
vos adicionales derivados del mismo. Es importante mencionar que
el gar1 estima que el lavado de dinero mueve recursos equivalentes
del 2 al 5 por ciento del 18 global. S6lo en México se calcula que
suman unos 25,000 millones de ddlares.

En materia de intercepcion, con el fin de agilizar los mecanis-
mos permanentes de intercambio de informacién, se han establecido
enlaces de la PGR en el Centro de Coordinacién para la Intercep-
cién Aérea y Maritima (Air and Maritime Interdiction Coordination
Center) de aduanas de Estados Unidos ubicado en Riverside, Cali-
fornia. Asimismo se pretenden establecer oficinas de enlace de la PGrR
con las Fuerzas de Tarea Conjunta Interagencias Este y Oeste de
Estados Unidos (JIATE-E y JIATF-w), encargadas de coordinar a las
agencias de intercepcién de Estados Unidos en el Caribe y el Paci-
fico, respectivamente.

A través de consultas regulares las autoridades responsables de
ambos paises han incrementado la coordinacién para el desarrollo
de acciones de intercepcién. En este sentido, la cooperacién bila-
teral se ha fortalecido con el establecimiento del Grupo Bilateral de
Cooperacién en Materia de Intercepcién México-Estados Unidos
en junio de 2000. Este grupo se retne periédicamente con el fin
de intercambiar y discutir informacion tictica, a fin de incrementar
la efectividad de los esfuerzos de intercepcién de ambos paises.

En enero de 2000, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pabli-
co y el Departamento del Tesoro suscribieron el Memorandum de
Entendimiento para el Intercambio de Informacién de Transporta-
cién de Dinero y de Instrumentos Monetarios a través de la frontera
norte mexicana. Este acuerdo establece mecanismos para facilitar
el intercambio de este tipo de informacién. Adicionalmente, se des-
taca el ingreso de México al Garl de la OCDE como miembro de pleno
derecho, y GAFIC, en calidad de pais cooperante, tender4 a fortale-
cer la cooperacion bilateral en el marco de esos foros multilaterales.
No obstante, en el caso del GAFI se han mencionado las limitacio-
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nes en el cumplimiento de los estandares establecidos, lo que refleja
un problema de gestiéon y de aplicacion del marco legal.

A manera de conclusién, los gobiernos de México y Estados
Unidos tienen una visién comun respecto al problema de las drogas,
comparten la idea de que es necesario enfrentarlo simultineamente
desde un enfoque integral que incorpore politicas dirigidas tanto a
la reduccién de la demanda, como a la oferta de drogas ilicitas.”
Sin embargo, generalmente han prevalecido politicas orientadas
a las acciones de intercepcién policiaca, que si bien han repercutido
en decomisos importantes, no han evitado una reduccién sustancial
del trifico de drogas a través de la frontera entre México y Estados
Unidos (DEa, 2002).

En los tltimos cinco afios, ambos pafses han logrado construir
una estructura institucional para llevar a cabo la colaboraci6n bilate-
ral en materia de cooperacién antinarcéticos. Asimismo, han comen-
zado a instrumentar un plan de colaboracién amplio, integral y
estructurado que oriente los esfuerzos conjuntos a largo plazo: la
Estrategia Bilateral de Control de Drogas. Sin embargo, el hecho de
que el trafico de drogas ha seguido aumentando a través de las fron-
teras de México y Estados Unidos, reflejan que esos mecanismos
tienen limitaciones.

El reto de este tipo de mecanismos es que logren institucionali-
zarse al margen de los cambios de gobiernos en ambos paises;
ademés, que fomenten procesos de evaluacién que permitan
corregir y redisefar politicas; y, finalmente, que incorporen en los
procesos de gestién y de las politicas un enfoque integral, estratégi-
co e intergubernamental. Desde nuestra perspectiva, el hecho de que
no se consideren estos aspectos como parte de un proceso continuo
de redisefo en las politicas interna y bilateral antidrogas, ha deter-
minado sus alcances.

73Se puede afirmar que Jos logros de la politica mexicana antidrogas desde el afio 2000
a la fecha y los impactos politicos de la certificacién antidrogas de Estados Unidos hacia
México, determinaron que en el Cornigréso estadounidense suspendiera provisionalmente la
certificacion en el afio 2001, y en el afo 2002 lo hizo definitivamente. Al respecto véase
Larry, Storrs “Mexico’s Counter-Narcotics Efforts under Fox, December 2000 to April
20027, crs Report r1 31412, Washington, D.C.
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Esas limitaciones en un marco de inseguridad global pueden
repercutir en que la politica antidrogas disminuya su importancia
en las prioridades de Estados Unidos. Con lo cual, el problema se
mantendré o pueda agravarse, particularmente si se considera que el
narcotrafico ha aumentado en un marco en que si era una prioridad
bilateral. Otro escenario que se puede presentar es que México se
convierta en el actor principal del combate a las drogas, lo que ha
sucedido en la administracién del presidente Vicente Fox. Esta
politica sera insuficiente, sino se concibe de manera bilateral, dado

que existe un serio problema de demanda de drogas en Estados
Unidos.



CariTULO 5

La politica de seguridad fronteriza de
Estados Unidos y la inseguridad
global: impactos binacionales

EN ESTE capitulo se analiza la politica de seguridad interna de
Estados Unidos enfatizando en su propuesta de seguridad
fronteriza y algunos de sus impactos en la frontera con México,
particularizando en la relacién de Tijuana-San Diego. La finalidad
es examinar en qué medida las experiencias de cooperacién en dicha
frontera han cambiado; asi como los nuevos retos de la cooperaciéon
en un contexto de inseguridad global. Paralelamente se reflexiona
de manera introductoria, en torno a una reconceptualizacién de la
seguridad nacional vinculada a la seguridad ciudadana.
Los temas que se examinan son los siguientes:

1. el concepto tradicional de seguridad y sus limitaciones; aqui
se revisa de manera general las nociones tradicionales de la
seguridad nacional;

2. un nuevo escenario de inseguridad global, en donde se men-
cionan algunos factores bésicos de la coyuntura internacional;
3. la Estrategia Nacional de Seguridad Interna de Estados Uni-
dos y la iniciativa de frontera inteligente, se identifican los
objetivos y estrategias de la politica nacional de seguridad de
Estados Unidos, destacando la iniciativa de frontera inteli-
gente;

4. el Departamento de Seguridad Interna y la gestion de la
politica de seguridad fronteriza, se presentan algunos ante-
cedentes del papel de tal departamento, asi como elementos
de su organizacién administrativa, enfatizando el papel de la
Subsecretaria de Seguridad Fronteriza y Transporte (SSFT);

s
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5. impactos de la politica de seguridad fronteriza de Estados
Unidos; se analizan algunos impactos de la nueva estructura
institucional y de la politica de seguridad en la frontera con
México;

6. la politica exterior mexicana en el contexto de la inseguridad
global: algunos problemas y prioridades en donde se presen-
tan algunos problemas y retos que enfrenta la politica exte-
rior nacional en sus relaciones con Estados Unidos;

7. retos en la relacién México-Estados Unidos: las perspectivas
de los gobiernos federal y local, se identifican algunos desafios
a que se podrian enfrentar esos &mbitos de gobierno en el mar-
co de la politica de seguridad fronteriza, y

8. desafios de la cooperacién transfronteriza en seguridad pa-
blica, narcotrafico y seguridad fronteriza, en el que se analizan
algunos retos a los que se enfrentan los gobiernos locales en
materia de seguridad fronteriza y seguridad publica.

EL CONCEPTO TRADICIONAL DE
SEGURIDAD Y SUS LIMITACIONES

EL concepTO de seguridad nacional tradicionalmente estuvo asociado
a los enfoques de la escuela realista de las relaciones internaciona-
les, los cuales tuvieron su auge en marco de la Guerra Fria (Mor-
genthau, 1986).

La seguridad nacional se construyé en esos afios en torno a
problemas de defensa militar y nacional y de seguridad interna; pre-
dominaba la defensa del interés nacional de paises como Estados
Unidos en sus relaciones con la entonces Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS).

Para México la adopcién de una concepcién de seguridad nacio-
nal sustentada en términos militares resultaba inoperante en
esos anos por el caracter de la relacién que sostenia con los Estados
Unidos en el contexto de la Guerra Fria y por su nivel de desarrollo.
Tal marco general caracterizé la relacion bilateral en el lapso de
1945 a 1980 (Ojeda, 1981).

La definicién tradicional de seguridad nacional no consideraba
otras variables, especialmente en los afios de la Guerra Fria, por
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lo cual, aspectos del desarrollo econémico, el bienestar social, los
derechos humanos, la democracia institucionalizada e incluso el
terrorismo, no se contemplaban en las perspectivas de seguridad
nacional en el &mbito internacional; no por el hecho de que no
fueran importantes en esos afios, sino eran mads prioritarios los
temas militares y de defensa. Sin embargo, conforme se superd
el marco de la Guerra Fria han surgido nuevos problemas sociales,
politicos y econémicos en el 4mbito mundial. Con lo cual, se hace
necesario recurrir a bases diferentes para construir un concepto
que especifique las relaciones entre las variables econémicas,
sociales, politicas y militares con la seguridad nacional. Este
enfoque adquiere mayor importancia a raiz de los impactos que ha
provocado las amenazas terroristas en la inseguridad ciudadana en
la coyuntura actual.

La reconceptualizacién de la seguridad nacional en paises
como México obedece a que su delimitacién a una nocién de
seguridad militar y de interés nacional, es insuficiente para conside-
rar el impacto social, econémico y cultural que han provocado
diversos problemas. Por ello se requiere una nueva teoria de segu-
ridad, que incluya en un rango mucho mas amplio-las relaciones
entre fenémenos sociales, econémicos, culturales y politicos y
ambientales, que bosqueje las acciones que pueden tomarse para
lograr la seguridad en todos esos frentes.

Esta redefinicién de la seguridad nacional se puede justificar
con base en la argumentaciéon de Ullman y Brown (1977) de que
existe un ambiente internacional que estd cambiando la naturaleza
y sustancia de los problemas de seguridad nacional, abarcando
en consecuencia otros problemas. Esta diversidad de amenazas
potenciales incluye la degradacién del medio ambiente, el creci-
miento de la poblacién, el agotamiento de los recursos naturales,
la mala administracién, el deterioro econémico y los desastres
naturales.

En la perspectiva de Hurrell (1998) el concepto de seguridad
también debe incluir problemas como el del trifico de drogas, la
violencia asociada a la droga y la criminalidad, la migracién y los
refugiados y la descomposicién del orden piblico, ante la eviden-
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cia de formas diversas de violencia interna. Estas nuevas amena-
zas para la seguridad derivan no del fortalecimiento del Estado, del
poder militar, ni de ambiciones geopoliticas, sino mas bien de la
debilidad de los estados, la falta de legitimidad politica y a su vez, de
la incapacidad de los estados para proveer condiciones minimas
de orden publico dentro de sus fronteras.

La necesidad de reconceptualizar la seguridad nacional desde
la perspectiva de la nacién se justifica porque los paises en desarrollo
como México, se enfrentan a amenazas de naturaleza diversa y com-
pleja que no se agotan en las amenazas externas de caricter militar
ni en los desequilibrios del contexto geopolitico. En esos paises, el
origen de la violencia se asocia generalmente a la inestabilidad, la
inseguridad y la guerra, fenémenos que poco tienen que ver con
la defensa del territorio o de la soberania, y derivan mas bien de las
condiciones internas de conflicto social, pobreza, crecimiento demo-
gréfico, caracter de las instituciones y capacidad gubernamental
(Gonzalez, 1997: 138).

La definicién tradicional de seguridad nacional es un concepto
desarrollado a partir de estados claramente articulados, en los que
la distancia entre la organizacién del Estado y los ciudadanos no
es tan marcada y en donde la frontera entre la esfera interna y el
aAmbito externo es relativamente nitida. En esos estados, las insti-
tuciones se caracterizan por una notable estabilidad y un grado
importante de aceptacién entre la poblacién, y su dominio se
funda en la autoridad mas que en la coercién (Serrano, 1998: 7).
Situacién que no sucede en paises en desarrollo, en donde exis-
ten problemas que van desde ingobernabilidad, gobiernos inefica-
ces, corrupcién, pobreza e inseguridad ciudadana entre otros. Por
ello, a diferencia de lo que sucede en los paises desarrollados, los
retos a la seguridad nacional en paises en desarrollo son de origen
endégeno mas que exdgeno. En el caso de nuestro objeto de es-
tudio, al analizar el factor estadounidense y en particular su poli-
tica de seguridad nacional.en la frontera con México, el examen
tendria que considerar los factores exégenos, en particular cuando
afectan la seguridad ciudadana.
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UN NUEVO ESCENARIO
DE INSEGURIDAD GLOBAL

La poitica de seguridad nacional de Estados Unidos ha cambiado
a raiz de las acciones terroristas de septiembre de 2001 en ese pais,
sucesos que han determinado un nuevo escenario internacional.’
Dos elementos caracterizan a esa coyuntura: un conflicto de es-
tados nacionales encabezados por Estados Unidos en contra de
organizaciones fundamentalistas religiosas y el hecho de que la
capacidad militar estadounidense ha sido ineficaz ante las accio-
nes terroristas de esos grupos fundamentalistas (Maira, 2002: 30).

El nuevo contexto internacional y las limitaciones de la poli-
tica de Estados Unidos también han provocado que la seguridad
nacional ha dejado de ser seguridad nacional de un tnico pafs,
ahora se tiene la necesidad de buscar la cooperacion transnacional.
Las alianzas entre los paises han existido siempre. La diferencia fun-
damental radica en que hoy en dia las alianzas globales no son
necesarias Gnicamente para la seguridad exterior, sino también
para la seguridad interior (Beck, 2001).

La cooperacién transnacional es la tnica via que lleva a la se-
guridad nacional, a la vista de la amenaza del terror global, pero
también de las catastrofes climaticas, de las migraciones, de las
sustancias nocivas en los alimentos, de la delincuencia organizada,
entre otros problemas globales. Por lo cual se plantea un principio
paraddjico: el interés nacional de los estados los fuerza a desna-
cionalizarse y a transnacionalizarse, es decir, a renunciar a la so-
berania para resolver sus problemas nacionales en un mundo glo-
balizado (Beck, 2001).

En el corto plazo no se considera que cambien las posiciones
de Estados Unidos, porque en la actual administracién guberna-
mental ha renovado su tradicional politica de intervencién militar.
Esta politica, segiin el secretario de Defensa estadounidense, Donald

74 Para profundizar sobre el contexto del terrorismo en la coyuntura de los sucesos de
septiembre de 2001 véase a Raiil Benitez Manau y Andrés Avila (2002), “Terroxismo y globali-
zaci6n a principios del siglo xa: dilemas para la seguridad internacional”, en José Luis Valdés y
Diego Valadés (coords.), Globalidad y conflicto. Estados Unidos y la crisis de septiembre, UNAM-CISAN-1],
México, pp. 202-244.



156 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

H. Rumsfeld (2002), parte de la premisa de que las guerras del
siglo xx1 requeriran de un incremento en las operaciones econémi-
cas, diplomaticas, financieras, policiacas e inteligencia, como de
operaciones militares abiertas y encubiertas.

El terrorismo transnacional ha provocado un cambio de 6pti-
cas en la concepcién de la soberania, la democracia, el papel del
Estado, el entorno internacional, la cooperacién transnacional y
de manera particular, en las percepciones que tiene la sociedad
sobre el riesgo mundial. El problema de fondo es que la “amenaza
terrorista percibida y politicamente instrumentalizada provoca
las demandas de seguridad que anulan la libertad y la democracia,
es decir, precisamente eso que hace superior a la modernidad (Beck,
2001). Desde esta concepcién, la seguridad de la nacién vinculada
a la seguridad ciudadana se ve afectada por las politicas de segu-
ridad de Estados Unidos.

La redefinicién de los problemas de seguridad interna y trans-
nacional cuestionan la capacidad de los gobiernos y las instituciones
para mantener los principios basicos de la democracia: libertad,
justicia e igualdad.” Y paralelamente, una mayor eficacia guber-
namental para lograr un equilibrio entre el fortalecimiento de los
valores democraticos y las acciones de combate a la violencia en
sus distintas expresiones.

La pregunta central es si esas limijtaciones a los derechos civiles
garantizan una mayor eficacia gubernamental para prever, antici-
parse y actuar oportunamente en las acciones de violencia. Parti-
cularmente, cuando el Estado no ha podido disminuir las fuentes
internas de esa violencia e inseguridad. Desde la perspectiva de
Lépez Portillo (2002: 56) “(...) en materia de seguridad nacional
la eficacia puede sobreponerse a los derechos de la persona, en aras
de proteger principios difusos y ambiguos como el orden publico,
interés nacional, bienestar general y seguridad colectiva. Es decir,
la debilidad de la seguridad nacional bajo la lente de la legitimidad

sComo tal, podria suceder con la ley antiterrorista de Estados Unidos, firmada el 25
de octubre de 2001, en donde se establece que las autoridades policiacas tienen la facultad de
interceptar conversaciones telefénicas y acceso a los correos electrénicos tanto de individuos
como de empresarios. Véase “Bush Signs Sweeping Anti-Terror Bill”, Washington Post, 26 de
octubre de 2001.
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democritica se deriva de la sobreposicién que de ella se pretende
con respecto al régimen de garantias”.

LA ESTRATEGIA NACIONAL
DE SEGURIDAD INTERNA DE EsTaDOS UNIDOS
Y LA INICIATIVA DE FRONTERA INTELIGENTE

La poLiTicA de seguridad fronteriza de Estados Unidos tradicional-
mente se habia asociado a evitar o controlar la migracién ilegal
hacia ese pais. Entre sus antecedentes recientes destacan la Inicia-
tiva de Seguridad en la Frontera, que inici6 en junio de 1998, con
la idea de hacer més segura la frontera con México. La iniciativa tenia
cuatro elementos integrales: prevencién, biisqueda y rescate, iden-
tificacién y seguimiento y registro de migrantes indocumentados.
Posteriormente, en junio de 2001, ambos gobiernos suscribieron
un Plan de Accién para la Cooperacién sobre Seguridad Fronteri-
za, en donde se incluyen entre otras acciones, una politica de disua-
sién de migracién en 4reas consideradas de alto riesgo, como es la
frontera de Tijuana-San Diego. Ahora, con la nueva politica de
seguridad de Estados Unidos,’ una de las prioridades sigue siendo
los migrantes indocumentados,”” que al asociarse al tema de terro-
rismo aumenta su importancia desde la perspectiva de seguridad
nacional estadounidense.”

La Estrategia Nacional de Seguridad Interna del gobierno de
Estados Unidos se centra en seis 4reas estratégicas:

1. inteligencia y prevencién;
2. seguridad fronteriza y de transporte;

76Véase U.S. Department of Justice, Office of Inspector General (0iG), Follow —-Up Report
on the Border Patrol’s Efforts to Improve Northern Border Security, 01G Report 1-2002-004 Senate
Hearing (2001), Northern Border Security, 107th Congress, 1st Sess., 3 de octubre y 5 de diciembre.

77Este es un tema fundamental en las relaciones bilaterales, y que en la actuatidad adquiere
mayor importancia en el marco del interés de México de definir un acuerdo migratorio con
Estados Unidos. Sin embargo, tal tema no es un objetivo central de este libro.

8 Existen varios reportes del Gao en donde se destaca la importancia de los migrantes en
la nueva politica de seguridad, uno de los mas recientes es una comparecencia de Gao (2003),
Richard M. Stana, Director Homeland Security and Justice Issues, Homeland Security: Challenges
Facing the Department of Homeland Security and Trade Facilitation Misién, Testimony before the
Subcommittee on Infrastructure and Border Security, Select Committee on Homeland Security,
House of Representatives, 16 de junio.
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3. proteccién antiterrorista interna;

4. proteccién de infraestructura estratégica;

5. defensa en contra del terrorismo radical, y

6. capacidad de respuesta en situaciones de emergencia.

El papel de estas dreas es prevenir acciones terroristas en
Estados Unidos y en las fronteras de ese pais; ademés de reducir
las vulnerabilidades de la nacién y finalmente disminuir los dafios
y recuperarse de las acciones terroristas que ocurrieran (The Office
of Homeland Security, 2002). En este capitulo se analizan el drea
de seguridad fronteriza y de transporte, porque se asocia més a la
gestiérr de la politica de seguridad fronteriza.

~ La Estrategia Nacional de Seguridad Interna en el 4rea fron-
teriza y de transporte considera seis iniciativas principales:

I. asegurar mayor responsabilidad institucional en las politi-
cas de seguridad fronteriza y de transporte;

2. establecer una politica de frontera inteligente;

3. aumentar la seguridad en el transporte comercial interna-
cional; :

4. implantar la Ley de Seguridad en Transporte y Aviacién,
2001;

5. refinanciar a la Guardia Costera, y

6. reformas en los servicios de inmigracién.

Las principales iniciativas relacionadas con la frontera entre
México y Estados Unidos se vinculan con las propuestas de reor-
ganizacién institucional y de frontera inteligente.

Desde la perspectiva del gobierno de Estados Unidos, los cam-
bios en el entorno internacional relacionados con los sucesos terro-
ristas de septiembre de 2001, han implicado que el gobierno tenga
que repensar y renovar sus sistemas de seguridad fronteriza y de
transporte. Ademas, se considera que la seguridad fronteriza forma
parte de un sistema integral, porque los sistemas de transporte do-
méstico estan vinculados a una infraestructura global (The Office
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of Homeland Security, 2002). La estrategia nacional de seguridad
interna también reconoce que cada comunidad en el pais esta co-
nectada a una red global de transporte a través de sus puertos, aero-
puertos, carreteras y ferrocarriles, en los cuales se movilizan per-
sonas y articulos hacia y al exterior de Estados Unidos. El gobierno
estadounidense pretende promover una eficiencia en esos flujos
y transacciones a través de sus fronteras, pero tratando de evitar
que en esas operaciones se presenten acciones terroristas. Es decir,
la propuesta gubernamental pretende promover los flujos trans-
fronterizos y ademaés el de proveer mayor control y seguridad.”

Las iniciativas en materia de seguridad fronterizay en el sis-
tema de transporte de Estados Unidos se plantean considerando
las extensiones de las fronteras de ese pais con Canada y México.
Con Canada se tiene una frontera de 5,525 millas y con México
setiene unaextensioén fronterizade 1,989 millas, respectivamente.
Ademds, segin estimaciones del gobierno de Estados Unidos cada
afio ingresan legalmente a ese territorio 500 millones de personas.
De los cuales se estima que 330 millones son extranjeros, desta-
cando el hecho de que cerca del 85 por ciento de esos extranjeros
ingresan a través de los cruces fronterizos (The Office of Homeland
Security, 2002). Muchos de los cuales son personas que laboran
en Estados Unidos, pero que viven en México o Canada.®

La relevancia de la frontera con México también radica en que
se comparten cerca de 3,000 kilémetros, donde se registran aproxi-
madamente 300 millones de cruces de personas en ambos senti-
dos, 90 millones de autos y 4.3 de camiones anualmente. En ese
marco se comprende el interés gubernamental de Estados Unidos
por tratar de controlar los cruces fronterizos con México y Canada.

7?Con el fin de conocer la opinién de las empresas sobre la politica de seguridad fronteriza,
el Congreso de Estados Unidos a través del Selected Committee on Homeland Security y
particularmente del Subcommittee on Infrastructura en Border Security organizé el dia 23
de julio de 2003 en Washington, D.C., una audiencia para examinar las implicaciones para las
empresas en el contexto de la politica de seguridad fronteriza. Entre los programas que el
gobierno federal ha implantado para prevenir acciones terroristas se encuentran Operation Safe
Comerse (0sc), The Container Security Initiative (csi), Customs Trade Partnership Against
Terrorism (c-TpaT) y The Advance Manifest System.

% Mejor conocidos como trabajadores transmigrantes o commuters.
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Adicionalmente deben de considerarse las operaciones comercia-
les que se efectiian en las fronteras de Estados Unidos con esos
dos paises. Estos factores en su conjunto reflejan la relevancia de
los cruces fronterizos de Estados Unidos con esas dos naciones.
La cuestién a plantear es si bajo ese contexto el gobierno estadou-
nidense tiene la capacidad de alcanzar un equilibrio entre eficien-
cia en los cruces fronterizos y acciones eficaces de prevencién
terrorista.

Las iniciativas que se han desarrollado en la frontera Méxi-
co-Estados Unidos desde septiembre de 2001, han tenido el pro-
posito de promover una mayor seguridad fronteriza y evitar con
ello acciones de terrorismo. Lo que destaca de estas propuestas de
seguridad fronteriza, es el énfasis en las tareas de intercepcién poli-
ciaca. Una accién adicional de esa politica fue la participaciéon
coyuntural de miembros de la Guardia Nacional de Estados Unidos
en marzo de 2002, con la finalidad de apoyar en las tareas de
inspeccién de aduanas y del siN en los cruces fronterizos con
Meéxico.

Las estrategias de Estados Unidos con respecto a México se
han caracterizado por dos acciones fundamentales. Primero, el
anuncio del gobierno estadounidense de su iniciativa de fronte-
ra inteligente, dada a conocer en la primera semana de marzo de
2002 y la cual se inserta como una de las seis acciones principa-
les de la Estrategia Nacional de Seguridad Interna de Estados
Unidos (The Office of Homeland Security, 2002); y segundo, el
anuncio de una propuesta de creacién de un Comando de América
del Norte (caN) o Northern Command. El caN incluiria la defensa
de las fronteras y el despliegue de tropas en las zonas fronterizas
cuando sea necesario.?!

8t Actualmente, Estados Unidos cuenta con cuatro comandos: en el Pacifico, el Sur, el
Europeo y el Atlantico, ademas del acuerdo de defensa aérea que tiene con Canada (NORAD).
A esta estructura se sumarfa el CaN. Para examinar el proceso de construccién de una seguri-
dad regional en donde se ubjcaria la propuesta del can, véase a Raull Benitez Manaut (2003),
“América del Norte: ¢Seguridad regional en construccién?, ponencia presentada en el 51 Congreso
de Americanistas, Santiago de Chile, 14-18 de julio. Una descripcion del contexto del surgimien-
to de la propuesta del caN aparece en José Marfa Ramos (2004), “La politica de seguridad de
Estados Unidos y la redefinicién de la politica exterior mexicana”, en José Maria Ramos y
Ofelia Woo (eds.) (2004), Seguridad Nacional y Fronteriza en la Relacion México-Estados Unidos-
Canadd, Universidad de Guadalajara.
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La iniciativa de frontera inteligente, pretende crear una “fron-
tera del futuro” en donde se considerarén sus distintas dimensio-
nes en términos de cruces terrestres y por vias maritima y aérea, a
través de un sistema fronterizo de inspeccién de vehiculos, articulos
y personas que ingresan a Estados Unidos. Con esta politica, el
gobierno estadounidense pretende que la “frontera del futuro”
pueda proveer mayor seguridad a través de una mejor inteligen-
cia, una coordinacién intergubernamental y una cooperacién
internacional eficaz. Desde la perspectiva del comisionado Rober B.
Bonner, del Bureau of Customs and Border Protection (cBp), se
pretende reinventar la frontera, con el fin de preservar la econo-
mia en.Estados Unidos y en Norteamérica.5?

La iniciativa de fronteras inteligentes se compone de 22 accio-
nes que a su vez se integran a las dreas de seguridad de infraes-
tructura, seguridad del flujo de personas y seguridad en el flujo
de bienes.®

Esta iniciativa serfa implantada por las agencias fronterizas
tanto de Estados Unidos como de México, con la idea proveer de
mayor seguridad y una adecuada gestién fronteriza en los sistemas
de informacion e infraestructura. Adicionalmente se propuso la
creacion de una relacién mas estrecha de aduanas con la comu-
nidad comercial para inspeccionar las mercancias importadas (The
Office of Homeland Security, 2002). Es decir, en principio el acuerdo
implica una relacién entre seguridad y actividades comerciales
transfronterizas.

Desde la perspectiva del gobierno de Estados Unidos, la ini-
ciativa de frontera inteligente debera tener la capacidad de trans-
parentar y eficientizar los cruces de personas y articulos a través
de sus actividades econémicas y sociales legales. El objetivo cen-
tral de la iniciativa de frontera inteligente es el de impedir el
ingreso de presuntos terroristas, mediante una minuciosa revisién

82Véase conferencia de Robert C. Bonner, en “Safety and Security in North American
Trade”, Center for Strategic and International Studies (csis), Washington, D.C., 16 de julio
de 2003.

83Véase The White House, Office of Press Secretary (2002), “Smart Border: 22 Point
Agreement-U.S.-Mexico Border Partnership Action Plan”, March 21, Washington, D.C.
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CuADRrO 9

ACUERDO DE 22 COMPROMISOS SOBRE FRONTERA
INTELIGENTE ESTADOS UNIDOS-MEXICO

Cooperacion de la infraestructura

Seguridad en el flujo de personas

Planeacién de largo plazo

Mejora en el flujo de cuellos de
botella fronterizos

Proteccién de la infraestructura

Armonizacién de los puntos de
entrada a puertos

Exhibicién de proyectos

Cooperacién en puntos de cruce
fronterizo

Financiamiento de proyectos fron-
terizos

Viajeros con documentacién previamente
revisada

Informacién avanzada sobre pasajeros

Viajes de negocios por el TLCAN
Fronteras seguras y disuasion de “polleros”

Consulta respecto a la politica de expedicién
de visas

Entrenamiento conjunto

Bases de datos conjuntas

Revisi6n de personas provenientes de terceros
paises

Seguridad en el flujo de bienes

Cooperacién entre los sectores privado y pablico
Intercambio electrénico de informacién
Seguridad en el transporte maritimo de bienes
Cooperacién tecnolégica

Seguridad en redes ferroviarias

Combate al fraude

Intercepcién de contrabando

Fuente: The White House, Office of Press Secretary (2002}, “Smart Border: 22 Point Agreement-
U.S.-Mexico Border Partnership Action Plan”, 21 de marzo, Washington, D.C.

de pasajeros y tripulaciones de aeronaves y embarcaciones, pero a
su vez facilitar los cruces transfronterizos (Gao, 2002 y The Offi-
ce of Homeland Security, 2002). Asimismo se pretenders iden-
tificar a personas que representen una amenaza a la seguridad
antes de su llegada a aeropuertos y puertos maritimos de Amé-
rica del Norte, a través de la revision de las declaraciones de
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tripulaciones y el pasaje.® Para identificar los cruces fronterizos
el sin pretende emplear instrumentos de identificacién biométri-
ca basados en el reconocimiento de rostros y huellas digitales.®

Una de las estrategias principales de esa propuesta es el disefio
de “tarjetas inteligentes” para los habitantes de la regién.® Por
ello, los gobiernos de Estados Unidos y Canad4 acordaron con-
ceder tales tarjetas para los viajeros frecuentes que cruzan por los
puertos fronterizos y ademas crear un sistema, en el cual el trans-
porte de carga pueda ser inspeccionado en sus lugares de salida
de esos paises. Ambas naciones también acordaron intercambiar
informacién de inteligencia. Estas acciones forman parte del acuerdo
bilateral suscrito entre los gobiernos de Estados Unidos y Canada
sobre seguridad fronteriza.®’

Una diferencia que se puede destacar de los acuerdos de segu-
ridad fronteriza suscritos de Estados Unidos con México y Canad4,
es que en el caso del pais canadiense, se avanza hacia una mayor
institucionalizacién de los mecanismos de seguridad; en donde
los antecedentes de cooperacién entre ambos paises, han sido un
elemento fundamental.

84 Adicionalmente, el SIN pretende integrar a 285 agentes en su frontera con Canadi,
para sumar a los 570 elementos, al igual que la realizacién de misiones de vigilancia aérea de
24 horas. Véase “Ridge Calls Security At Border “Outdated”, Technology Urged for Mexico
Crossings, Washington Post, 6 de marzo de 2002.

8 Véase cao (2002), Technology Assessment: Using Biometrics for Border Security, 14 de
noviembre y ademds Gao (2003), Statement of Nancy Kingsbury, Managing Director
Applied Research Methods, Border Security. Challenges in Impl ing Border Technology, Testimony
before the Subcommittee on Terrorism, Technology, and Homeland Security and Subcommittee
on Border Security, Immigration, and Citizenship, Committee on the Judiciary, US Senate,
6 de marzo.

8La intencion del plan abarca también que los camiones de carga en ambos sentidos,
tengan un candado inteligente y electrénico, para que una vez cerrado no pueda abrirse hasta
llegar a su destino, y asi cruzaria la garita de Otay sin revisiones. Segiin el ex embajador de
Estados Unidos en México, Jeffrey Davidow, su gobierno esté dispuesto a dar 25 millones
de délares “a nuestros amigos de México”, para que se opere un plan piloto para promover
cruces fronterizos agiles en la frontera de Tijuana-San Diego, considerando la importancia de
esta frontera. Véase “Para facilitar cruce, fronterizos EU ofrece 25 mdd”, Frontera, 9 de abril
de 2002.

87 Véase The White House (2001), “U.S. Canada Smart Border/30 Point Action Plan
Update”, 6 de diciembre, Washington, D.C.
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La cuestion central a plantear es si las acciones de la inicia-
tiva de frontera inteligente, efectivamente reduciran en el corto o
mediano plazo las demoras en los cruces fronterizos entre México
y Estados Unidos. Esta frontera representa mayor complejidad,
a causa de la cantidad de los cruces fronterizos® y en general por
los problemas fronterizos que se comparten. El contexto de este
andlisis es el siguiente:

La politica de frontera inteligente tiene como antecedente la
iniciativa de Sociedad para la Prosperidad (Partnership for Pros-
perity),®? la cual se propuso en el encuentro entre los presidentes
de México y Estados Unidos en Guanajuato (febrero de 2001); pos-
teriormente se reafirmé en el Gltimo encuentro presidencial efec-
tuado en Washington, D.C, a principios de septiembre de 2001.
El objetivo de esa iniciativa es que a través de una alianza entre el
sector publico y privado de ambos paises se fomentaria la inver-
sién privada en localidades mexicanas de bajo crecimiento econé-
mico. Adicionalmente, participarian otros actores profesionales
y de la sociedad civil de ambos paises en la creacién del plan de
accién.”® Como se puede apreciar, en esa coyuntura el tema de la
seguridad no tenia alguna referencia.

Un segundo elemento para analizar la pohtlca de seguridad
fronteriza se refiere ala reunién internacional sobre Financiamien-
to al Desarrollo (Monterrey, Nuevo Leén, 21 de marzo de 2002),
en la cual se dieron a conocer las acciones concretas de la Socie-
dad de la Prosperidad en materia de desarrollo econémico, y a su
vez, se anuncio la estrategia de los 22 puntos de la iniciativa de
frontera inteligente con México. La reunién de Monterrey fue impor-
tante, porque se integraron iniciativas para el fortalecimiento tec-

#Segan informaci6n del Instituto Municipal de Planeacién de Tijuana, el 34 por ciento
de los cruces de la franja fronteriza se realizan en las dos garitas de cruce de dicho municipio.
~cada dfa cruzan 50,000 turistas en vehiculo y 25,000 peatones en ambos sentidos. Se estima
en cerca de 17 millones de cruces al afio entre vehiculos, peatones y camiones de carga.

% Véase Partnership for Prosperity, Creating Prosperity Through Partnership, Report to
President Vicente Fox and President George W, Bush, Monterrey, 22 de marzo de 2002 y Partnership
for Prosperity, Partnerships Works, Report to President Vicente Fax and President George W, Bush, 22
de noviembre de 2002.

%The White House (2001), “Joint Stament between the United States of America and
the United States of México”, Washington, D.C. 6 de septiembre.
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nolégico y la cooperacién de seguridad para promover un flujo
seguro y eficiente de personas y bienes a lo largo de la frontera.*!
Este hecho es relevante porque se establecian por primera vez las
bases para tratar de lograr un balance entre seguridad fronteriza
y agilidad en las operaciones comerciales entre México y Estados
Unidos.

Sin embargo, en el transcurso de este estudio se han analizado
los alcances y limitaciones de la cooperacién transfronteriza
desde la perspectiva de la gestién binacional. Por lo cual, cabe re-
flexionar si desde esta perspectiva existian las condiciones basicas
para promover una gestion eficaz de la seguridad fronteriza y par-
ticularmente de la iniciativa de frontera inteligente. Desde tal
perspectiva, se considera que en esa coyuntura ain no existian las
condiciones bésicas para promover una adecuada coordinacién
entre las agencias participantes; ademds, existian limitaciones de
recursos financieros para implantar los 22 puntos de seguridad
fronteriza; igualmente, no habia la infraestructura en los puertos
de entrada para desarrollar las nuevas acciones, y fundamental-
mente, no estaba disponible una tecnologia que permitiera alcanzar
el balance entre seguridad y comercio. Otro aspecto importante
es que desde marzo de 2002 hasta enero de 2003 atn no se con-
formaba la estructura burocritica en la Subsecretaria de Seguri-
dad Fronteriza y Transporte (SSFT) que implementaria las diferentes
acciones propuestas en la Estrategia Nacional de Seguridad Inter-
na. En ese contexto, las agencias siguieron trabajando como
generalmente lo han hecho. Por lo cual no habia una coordinacién
central —adn no existia el Departamento de Seguridad Interna-,
porque no se habia promulgado la ley que le dio origen.

Se considera que la creacién de los 22 puntos de la iniciati-
va de frontera inteligente fue planteada por el gobierno de Esta-
dos Unidos para comprometer el apoyo de México en una ini-
ciativa conjunta de seguridad y desarrollo econémico con una
perspectiva de largo plazo. Para lo cual se aproveché un evento
internacional como el de Monterrey para plantear la importancia del

91 The White House (2002), “Join Statement by the Presidents of the United States and
México”, Monterrey, Mexico, 22 de marzo.
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desarrollo econémico y la seguridad en una perspectiva bilateral
y global.

La iniciativa bilateral establecida en marzo de 2002 no es en
si misma negativa, porque se reconocen los vinculos econémicos
y de cooperacién en materia de seguridad publica y narcotrafico
que han existido entre México y Estados Unidos; los cuales en un
contexto de inseguridad global adquieren mayor importancia. En
ese marco ambos presidentes declararon que:

Our meeting today was a valuable opportunity to celebrate
the strength and vitality of the U.S.-Mexican bilateral part-
nership over the past year, and discuss our priorities for the
year ahead (...).

In this context, we agreed that the international campaign to
eradicate terrorism requires us to address pressing new prio-
rities and shared goals central to defending our societies and
ways of life. At the same time, we recognized that the events
of September 11 underscore more than ever the importance of
the U.S.-Mexican relationship, as partners and neighbors, in the
attainment of those goals and in realizing the vision we ha-
ve set forth for our countries’ future. Hence, we reviewed what
we are doing together to create a “smart border” for the 21st
century. We will build a border that protects our societies
against those who would do us harm, and that truly serves the
human and economic needs of our dynamic relationship. We
share a vision of a modern border that speeds the legitimate
flow of people and commerce, and filters out all that threa-
tens our safety and prosperity.®

EL DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD INTERNA
Y LA GESTION DE LA POLITICA DE
SEGURIDAD FRONTERIZA

Los ANTECEDENTES de la creacién del Departamento de Seguridad
Interna se asocian al nombramiento del entonces gobernador

92The White House (2002), “Joint Statement by the President of the United States and
Meéxico”, op. cit,. :
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Ridge como director de la Oficina Seguridad Interna en octubre de
2001. La misién de esta oficina era desarrollar y coordinar una
estrategia nacional integral para fortalecer a los Estados Unidos
en contra de las amenazas o ataques terroristas (Office of Home-
land Security, 2002).

Con la elaboracién de la Estrategia Nacional de Seguridad Inter-
na en julio de 2002 se dio paso a la Ley de Seguridad Interna.?

Con la Ley de Seguridad Interna se creé un Departamento de
Seguridad Interna de nivel ministerial; ademads, se pretende con-
trolar estrictamente la inmigracién y cambiar la misién del esI, fun-
damentalmente pasando de la lucha contra el crimen convencio-
nal a la lucha contra el terrorismo.

El 24 de enero de 2003, el gobernador Tom Ridge se convirtié
en el primer secretario del Departamento de Seguridad Interna.
De acuerdo con el presidente George W. Bush, él contaba con la
fortaleza, la experiencia, el compromiso personal y la autoridad
para lograr esta misién critica (www.dhs.gov).*

El Departamento de Seguridad Interna integrara a cerca de
180,000 empleados de diversas dependencias para fortalecer las
fronteras, proveer el andlisis de inteligencia y proteccién de la
infraestructura, mejorar el uso de la ciencia y la tecnologia para
combatir a las armas de destruccién masiva y para crear una di-
visién integral de respuesta y recuperacién. Tal tarea es compleja
por sus implicaciones de gestién, burocraticas, politicas y téc-
nicas que implicaran la fusién de esas dependencias.

La creacién del Departamento de Seguridad Interna represen-
ta la mayor reorganizacion del gobierno federal de Estados Uni-

9Véase U.S. Congress, 107th Congress (2003), Homeland Security Act of 2002, 23 de
enero.

% Entre algunos antecedentes del secretario Ridge destacan el haber sido electo dos veces
como gobernador de Pennsylvania, y fungié como tal de 1995 al 2001. Cumplié con su promesa
de convertir a Pennsylvania en “un lider entre los estados y un competidor entre las naciones”.
La agresiva estrategia de tecnologia del gobernador Ridge ayud6 al estado a avanzar en 4reas
prioritarias como desarrollo econémico, educacién, salud y el medio ambiente. El gobernador
Ridge redujo la tasa fiscal cada afio que estuvo como gobernador. Para asegurar empleos para
los trabajadores de Pennsylvania, el gobernador cre6 iniciativas de Invernadero lideradas por la
industria, tecnologias avanzadas de computacién y ciencias naturales. Véase www.dhs.gov
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dos en mis de un siglo (Carter, 2001, y Wise, 2002). Se integra de
cinco principales divisiones:

1. Border and Transportation Security (BTS).

2. Emergency Preparredness and Response (EPR).

3. Science and Technology (s&T).

4. Information Analysis and Infrastructure Protection (1AIF).
5. Management.

Su objetivo consiste en analizar informacién de inteligencia
sobre amenazas de terrorismo recolectadas por la Central Intelligen-
ce Agency (c1a), el eB1, la Agencia de Seguridad Nacional y otras
agencias federales, teniendo en cuenta las vulnerabilidades de la
nacién; y enfocara sus esfuerzos en el terrorismo cibernético y
particularmente en el terrorismo nuclear, quimico y biolégico. Ayu-
dard también a los gobiernos locales y estatales para trabajar de
manera conjunta y con ello promover la seguridad en las fronte-
ras, las costas y el transporte.®

Desde la perspectiva del gobierno de Estados Unidos para pre-
venir ataques futuros contra el pais se requiere informacién opor-
tuna, un examen completo de los puntos vulnerables y de capacidad
para implantar medidas. El Departamento de Seguridad Interna
proporcionaria las tres cosas. Primero integrar la inteligencia sobre
amenazas que el FBI, la C1A y otras agencias recolectan. Luego com-
parara esa informacién con toda la infraestructura estratégica con
que cuenta el pais. El departamento también trabajara con el sector
privado, el cual es el propietario del 80 al 90 por ciento de dicha
infraestructura. La idea es trazar un mapa de la infraestructura,
con el fin de conocer los puntos vulnerables y tomar medidas
para reducirlos (The White House, 2002).

En este subcapitulo se concede mayor atencién al papel a la
Subsecretaria de Seguridad Fronteriza y Transporte (sSfr). La es-
tructura burocratica que integra a esta dependencia del Departa-
mento de Seguridad Internase presente en el cuadro 10.

% Sobre tal tema véase a Ben Canada, “Department of Homeland Security: State and
Local Preparedness Issues”, crs Report rRL 31490, Washington, D.C.
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Cuapro 10

ESTRUCTURA DE LA SUBSECRETARIA DE
SEGURIDAD FRONTERIZA Y TRANSPORTE

Transportation Security Administration

Office for Domestic Preparedness from poj Director

Visa Issuance Regulatory Responsabilities

Federal Protective Service from Gsa

Assistant Secretary for Border and Transportation Security Policy
Bureau of Customs and Border Protection Commissioner of Customs
Federal Law Enforcement Training Center from Treasury

Bureau of Immigration and Customs Enforcement Assistant Secretary

Fuente: Department of Homeland Security.

Entre los aspectos que se desean destacar de esta estructura
se encuentran los siguientes: cada unidad de la ssFT se compone,
a su vez, de varias oficinas que abordarin temas de inteligencia,
antiterrorismo, relaciones comerciales, migracién, asuntos legisla-
tivos, politicas y planeacién; por lo cual, serd importante que exista
una adecuada comunicacién entre todas las oficinas y 4reas, par-
ticularmente por los diferentes temas que se gestionaran; ante esta
situacién, se pregunta si existiera una visién comtn o un balan-
ce entre las prioridades y temas de la ssFT. Se considera que serd
dificil, porque la integracién de 4reas policiacas y comerciales en
una sola agencia, no serd una tarea sencilla desde el punto de
vista burocratico. Particularmente porque estas agencias general-
mente han generado vinculos politicos con sus propias bases o
comunidades. En cambio, la integracién en una sola agencia y
con menor jerarquia les reduce esas bases de apoyo.

Un aspecto importante, es si bajo esta diversidad de agencias
serd posible que exista como una prioridad interorganizacional lograr
un balance entre seguridad y comercio. Se ha planteado que ese
ha sido el reto de la politica de seguridad fronteriza desde su implan-
tacién en septiembre de 2001. Se reitera que en el corto y mediano
plazo sera dificil alcanzar tal prioridad por las razones de tipo
politico, presupuestal y burocratico.
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Nuestro argumento central es que cada agencia que se ha inte-
grado a la ssFT mantendré su propia agenda y estructura burocra-
tica en sus temas cotidianos (migracion, seguridad, comercio y narco-
trafico); y en un segundo momento, se preocuparin por promover
una gestién interorganizacional y con ello, tratar de concebir un
equilibrio entre seguridad y comercio. Un elemento que respalda
esta aseveracion es que en la estructura de la SSFT no existe un drea
de gestién interorganizacional.

Las principales iniciativas relacionadas con la frontera entre
Meéxico y Estados Unidos se vinculan con las propuestas de reor-
ganizacion institucional y de frontera inteligente. En el caso de
la iniciativa de reorganizacién institucional, las principales agen-
cias vinculadas con la seguridad fronteriza han sido transferidas
al nuevo Departamento de Seguridad Interna y particularmente
en los burés especializados.*

Tanto la ley como la nueva estructura gubernamental tienen
implicaciones en términos de la seguridad fronteriza y en la dina-
mica de la frontera México-Estados Unidos, especialmente por el
papel que tendr la ssFt.%” Esta dependencia del Departamento de
Seguridad Interna incorpora a las siguientes agencias federales,
las cuales abordardn asuntos de seguridad fronteriza en cada una
de sus 4reas:

* The US Customs Service (Treasury).

¢ The Immigration and Naturalization Service (Justice).

* The Federal Protective Service (GsA).

* The Transportation Security Administration (Transport).
* Federal Law Enforcement Training Center (Treasury).

* Animal and Plan Health Inspection Service (Agriculture).
« Office for Domestic Preparedness (Justice).

% Para un mayor anlisis del proceso de organizacién del tal departamento, véase a Harold
C. Relyea (2003), “Homeland Security: Department Organization and Management -Implemen-
tation Phase”, crs, Report for Congress, Washington, D.C., 15 de mayo.

9Véase Jennifer E. Lake (2003), “Department of Homeland Security: Consolidation of
Border and Transportation Security Agencies”, cks Report for Congress, Washington, D.C., 22
de mayo.
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De este proceso de reorganizacién de la sSFT se han creado dos
oficinas que tendrin un papel central en la gestién de asuntos fron-
terizos con México, una el Bureau of Customs and Border Protec-
tion (CBP), a cargo del comisionado Robert C. Bonner y el Bureau
of Immigration and Customs Enforcement (ICE), a cargo de Mi-
chael Garcia (ex comisionado del sIN en el periodo de diciembre de
2002 a febrero de 2003). En el caso del cBP a cargo del ex director
de la DEA y de Aduanas, Robert C. Bonner, su misién principal es
prevenir el acceso de terroristas y de armas a Estados Unidos,
con lo cual se pretendera incrementar la seguridad en las fronteras
de ese pafs; igualmente, se responsabilizara de evitar el flujo de
drogas hacia tal territorio. Esta agencia se integro6 el dia lo. de mar-
zo de 2003 con la participacién de agentes y empleados de las
dependencias de agricultura, el SN, la Patrulla Fronteriza y Adua-
nas. Con la fusién se integraron 40,000 funcionarios.

Esta integracién de agencias en el cpB se concibe como un hecho
histérico, pues desde hace afios se habia planteado tal fusién. Desde
la perspectiva del comisionado Bonner,* tal integracién no habia
sucedido, por las implicaciones politicas que representaba que una
agencia fronteriza dependiera ya sea del Departamento de Justi-
cia o del Tesoro, y su impacto politico en el poder y jurisdiccién de
los comités congresionales afectados con dicha reorganizacién. Por
tanto, la Ginica alternativa para evitar esas situaciones politicas era
que la agencia fronteriza estuviera adscrita a un departamento
nuevo, como es el de Seguridad Interna.”” Aunque la pregunta es
si tal integracién evitard totalmente que las disputas burocrati-
cas se puedan reducir; ademas, si de esa manera aumentara la
eficiencia de tal dependencia para lograr un balance entre segu-
ridad y agilidad en los flujos comerciales y de personas.

Entre las estrategias que pretende alcanzar tal dependencia
se encuentran:

a) mejorar los sistemas de informacién de las personas que
ingresan a Estados Unidos;

% Véase conferencia de"Robert C. Bonner, en “Safety and Security in North American
Trade”, op. cit.
 Idem.
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b) fomentar acuerdos con otros gobiernos y con el sector
privado para establecer una zona de seguridad comun;

¢) establecer sistemas de inspeccién con tecnologia y equipo;
aumentar el personal para seguridad fronteriza, y

d) trabajar de manera coordinada con otras dependencias, con
respecto a los problemas de fraudes comerciales, violaciones
a la propiedad intelectual, control de drogas ilicitas y lavado
de dinero.

De estas tareas resalta la importancia que se concede a la se-
guridad y al contrabando de drogas, problema que continda en la
frontera. Por ello, desde la perspectiva del comisionado Bonner,
la'politica de seguridad fronteriza hacia México se orienta funda-
mentalmente a evitar el contrabando de drogas y migrantesy en
un tercer plano, a detener a terroristas y armas. En ese sentido, la
cooperacién antidrogas con México se considera que ha sido impor-
tante en la administracién del presidente Fox.!®

Se considera que el cBP ser4 el actor principal de la politica
de seguridad fronteriza con México y con Canada. La experien-
cia con que cuenta el comisionado Bonner (ex director de DEA 'y
Aduanas) serd un elemento fundamental para tratar de lograr un
balance en las politicas de seguridad y flujos comerciales, porque
ha tenido la experiencia de gestionar esas dos politicas. Sus ante-
cedentes en gestionar asuntos fronterizos con México, lo con-
vierte en uno de los actores de mayor influencia en la relacién
bilateral. No obstante, de que hasta en la actualidad (agosto de
2003) se desconocia el funcionario que coordinaria los asuntos
mexicanos en el Departamento de Seguridad Interna o particu-
larmente el Assistant Secretary for Border and Transportation
Security Policy.!o!

10E]l comisionado Bonner confirmé la cooperacién antidrogas sin precedentes del actual
gobierno mexicano. El actor central en la politica internacional antidrogas de Estados Unidos
sigue siendo la Office of National Drug Control Policy, el cual cuenta con un Mexican Desk
y hacia Centroamérica, a cargo de Juan F. Cardenas.

101Cabe mencionar que el secretario Tom Ridge nombr6 en junio de 2003 a Cresencio
Arcos ~de origen latino— como director de Asuntos Internacionales en el Departamento de Se-
guridad Interna. Cabe mencionar que Arcos se retiré con el rango de embajador, que le fue
concedido por el Departamento de Estado, luego de una carrera diplomitica por 25 afios. Su
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Un aspecto adicional a plantear es que existe una referencia
general a tratar de lograr el equilibrio entre seguridad y flujo co-
mercial. Sin embargo, la mayoria de las agencias que integran el cap
no se asocian a tareas relacionadas con el comercio.'? Ademas,
se considera que la integracién burocrética es importante,'®* pero
no necesariamente garantizard que sea una prioridad lograr un
balance entre seguridad y comercio, porque en un contexto en donde
se concibe como mas relevante la seguridad, ésta tendra mds jerar-
quia. El balance entre ambos temas dependeré entre otros fac-
tores de la influencia de los actores locales y transfronterizos y con
sus representantes legislativos en los 4mbitos estatal y federal.

La otra dependencia que tendra un papel central en asuntos
de seguridad transfronteriza serd el Bureau of Immigration and
Customs Enforcement (ICE). Esta rea se cre6 con la integracién de
agentes de Aduanas, el Federal Protective y del siN. Esta depen-
dencia integrara a 14,000 empleados y se responsabilizara de ejer-
cer las leyes en materia de migracién y de aduanas; ademads, efec-
tuaria tareas de investigacién, con lo cual se pretende abordar de
manera mas integral la accién policiaca. Los principales programas
se asocian a investigaciones sobre migracién y de aduanas (activi-
dades financieras de terroristas, lavado de dinero, contrabando,
fraudes, incluyendo violacién de derechos de propiedad; intercep-
cién por aire y via maritima de contrabando de drogas y acciones
terroristas en las fronteras de Estados Unidos y proteger a los edi-
ficios federales; asimismo el ICE es responsable de promover la
seguridad personal y la seguridad nacional a través de asegurar
que los extranjeros cumplan las leyes de migracién; igualmente,

dltimo puesto gubernamental fue Deputy Assistant Secretary of State for International Narco-
tics and Law Enforcement from 1993-1995. Luego de su designacién, es de esperarse que se
nombre al responsable de asuntos hemisféricos y al encargado de los asuntos mexicanos en el
Departamento de Seguridad Interna.

'92En la conferencia del comisionado Bonner (op. cit), no se enfatizé tal prioridad. Un
aspecto que destacé fue que una de las prioridades de su agencia y del Departamento de Segu-
ridad Interna era “fomentar el comercio en Norteamérica no tinicamente libre, sino seguro, tan
seguro como sea posible contra el terrorismo”.

' [gualmente en la comparecencia de Richard M. Stana, Gao, op. cit., se destaca una serie
de limitaciones burocréticas, financieras y técnicas que dificultardn, en el corto plazo, los obje-
tivos centrales del Departamento de Seguridad Interna.
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tiene como funcién la investigacién de inteligencia en materia
de migracién y aduanas, particularmente en todas los niveles de
toma de decisiones de la politica migratoria y de aduana estadou-
nidense.

Como se puede apreciar tanto el BCE y el ICE desarrollaran la
politica operativa y estratégica en los temas comerciales, narcotra-
fico, migracién y de seguridad en las relaciones fronterizas con
México. Ambas oficinas se complementan sus actividades. Por
este hecho se pueden presentar conflictos burocriticos, particu-
larmente en los primeros meses de su funcionamiento, especial-
mente porque el BCE concibe que es la tnica agencia que aborda
los asuntos fronterizos de manera integral (“one face at the bor-
der”),1%4 lo cual también efectiia el 1cE.

La relevancia que tendrdn ambas direcciones de la Subsecreta-
ria de Seguridad Fronteriza y Transporte (sSFT) radica en que México
y Estados Unidos comparten una vecindad geografica, que se refle-
ja en sus transacciones comerciales. Por ejemplo en el aiio fiscal
de 2002 Aduanas proces6é 24.9 millones de importaciones con un
valor de 1.1 trillones de pesos y recaudé 23.8 billones de pesos en
impuestos; asimismo procesé cerca de seis millones de transpor-
tes que ingresaron a Estados Unidos en tal periodo. Ademas, se
estimaron en 450 millones las personas que ingresaron al pafs en
el afio fiscal de 2002. La Patrulla Fronteriza detuvo a cerca de
960,000 indocumentados extranjeros que pretendian ingresar
ilegalmente al pais (Gao, 2003).

Los datos anterjores plantean una serie de retos de politica
publica al Departamento de Seguridad Interna, en términos de efi-
cientizar el acceso de mercancias y de personas a Estados Unidos
(GA0, 2003). En ese marco se comprende el interés gubernamen-
tal de Estados Unidos por tratar de reorganizar administrativamente
las fronteras y con ello controlar los cruces fronterizos con México
y Canada.

104Este aspecto lo destacé el comisionado Robert C. Bonner, en su conferencia (gp. cit.) en
el csis. Otro aspecto a mencionar es que el comisionado Bonner ha tenido una mayor presencia
publica, incluso igual o superior a la del subsecretario Asa Hutchinson.
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El contexto de comercio y flujo de personas reflejan la relevan-
cia de los cruces fronterizos en la relacién de Estados Unidos con
México y Canada. La cuestién a plantear es si bajo ese contexto el
gobierno estadounidense tiene la capacidad de alcanzar un equi-
librio entre eficiencia en los cruces fronterizos y la prevencién terro-
rista. Tal equilibrio es dificil de alcanzar en el corto plazo, porque
la mayor parte de las agencias involucradas con las fronteras de
Estados Unidos y Canada se relacionan con temas de seguridad
(terrorismo, migracién y narcotréfico) y sélo Aduanas tiene a su
cargo el area comercial. En ese marco se podria esperar que para
las agencias relacionadas con los temas de seguridad, no sera una
prioridad la agilidad en los flujos comerciales, especialmente en
la coyuntura actual de inseguridad global.

Por lo anterior se considera que las dependencias que se han
fusionado en el BCP o el ICE, no compartan la prioridad de lograr
un balance entre seguridad y comercio. En este sentido habria que
retomar la experiencia de Aduanas en el desarrollo del TLcaN (Ramos,
1995). Es decir, tradicionalmente en Aduanas se integraban las
areas de comercio y policiaca. En el marco del inicio del tratado
comercial con México y en los primeros afios de su desarrollo, una
de las disputas internas era cuél 4drea tendria mas importancia,
si la policiaca o la comercial o, si se alcanzarfa un equilibrio entre
ambas. En el transcurso de los afios del TLCAN no se ha logrado un
balance entre la politica comercial y antidrogas de parte de Aduanas,
ya que han predominado factores burocréticos y politicos al interior
de esa dependencia; y ademas, la politica fronteriza antidrogas de
Estados Unidos no ha podido disminuir el problema de manera
sustancial. Por ejemplo, se mantiene el trafico de drogas desde
México a Estados Unidos en los mismos niveles del afio de 1998,
por ejemplo, el 70 por ciento de la mariguana sigue proviniendo
de México.'® Se considera que una situacién similar se podria pre-
sentar en el caso de que el Departamento de Seguridad Interna le
conceda una mayor prioridad a la seguridad sobre los flujos comer-
ciales. En un contexto, en que pueden existir limitaciones de recur-

105Véase National Drug Intelligence Center (2003), op. cit.
g £ (2
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sos financieros, diferencias burocréticas, énfasis en una politica —de
seguridad- y sin lograr el balance con la politica comercial.

Otra situaciéon que también se podria presentar es que la con-
centracién de varias dependencias y lo que esto representa en tér-
minos de poder burocritico y politico, puede provocar recelos o
tensiones con otras dependencias federales de Estados Unidos, que
comparten otra perspectiva de las relaciones fronterizas con México
y Canadd. Un argumento de estas dependencias —por ejemplo, el
Departamento de Estado— es mantener la apertura comercial de
las fronteras en un contexto de menor dinamismo de la economia
de Estados Unidos. Un argumento similar en el 4&mbito local, es la
importancia del comercio y en general la economia de las diferen-
tes ciudades fronterizas entre México y Estados Unidos.

Otros aspectos a destacar de esta nueva estructura gubernamen-
tal de la politica de seguridad es si un departamento de reciente
formacién podra coordinar efectivamente a las diferentes depen-
dencias (Gao, 2002), que tienen enfoques de gestién distintos, buro-
cracias especializadas e intereses politicos; y fundamentalmente,
si tendra la capacidad de aumentar la eficiencia gubernamental
en el corto plazo para atender las diversas prioridades de la politi-
ca de seguridad de Estados Unidos. %

Al respecto, Wise (2002) ha cuestionado si el gobierno federal
de Estados Unidos tiene la estructura organizacional adecuada para
atender los requerimientos que implicara una politica de seguri-
dad interna.!” Particularmente cuando las organizaciones piblicas
pretenden alcanzar diferentes metas, para lo cual no necesaria-
mente existe una coordinacién intergubernamental eficaz.!% Por

1%6La integracién de las dependencias relacionadas con asuntos fronterizos en Estados
Unidos ha sido un tépico de interés gubernamental en los tltimos 10 afos; al respecto véase a
Frederick Kaiser (1999), “Reorganization Proposals for the U.S. Border Management Agen-
cies”, crs Report for Congress, Washington, D.C., 22 de julio. y recientemente en el marco de
la reorganizacién administrativa del Departamento de Seguridad Interna; al respecto véase
Department of Homeland Security (2003), “pus Announces Border Security Reorganization”,
Press Release, Washington, D.C., 30 de enero.

07Véase a0 (2002), Homeland Security, Management Challenges Facing Federal Leadership,
Report to the Chairman, Conmmitee on Governmental Affairs, U.S. Senate, diciembre.

'%Bardach ha reiterado nuevamente este problema estructural de las organizaciones pu-
blicas, véase Eugene Bardach (2001), “Developmental Dynamics: Interagency Collaboration as
an Emergent Phenomenon”, Journal of Public Administration Research and Theory, 11(2): 149-64.
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ello, se considera que la reorganizacién burocratica en materia de
seguridad interna en Estados Unidos implicara varios problemas
de indole administrativa y politica (Wise, 2002 y Carter, 2001).

Dos temas adicionales plantean una serie de retos para el De-
partamento de Seguridad Interna, primero, la capacidad de finan-
ciar los proyectos que se proponen, en particular para adquirir la
tecnologia que se emplearia para aumentar la seguridad y la agili-
dad de las inspecciones en los puertos fronterizos con México y
Canada. La tecnologia es el soporte principal para lograr un ba-
lance entre seguridad y agilidad en los cruces comerciales.!®” Y se-
gundo, cabe preguntar si el gobierno de Estados Unidos propon-
dria a México que asumiera parte de los gastos que implicaria la
instalacién de dicha tecnologia en territorio mexicano. Esto en un
contexto en que el Congreso de Estados Unidos no concederia
el total del presupuesto asignado al Departamento de Seguridad
Interna. Esto condicionaria el reto gubernamental de lograr un
balance entre seguridad fronteriza y agilidad en las operaciones
comerciales en el corto plazo.

En resumen, el balance entre la politica comercial y de segu-
ridad estara sujeto a factores que van desde disefio organizacio-
nal, presupuesto, tecnologia, capacidad de crear consensos
burocraticos al interior de las dependencias, especialmente en
aquéllas en donde se gestionen asuntos de seguridad y comercio;
ademds, la existencia de una eficaz gestién intergubernamental
tanto en el &mbito interno como en sus relaciones con México.

IMPACTOS DE LA POLITICA DE SEGURIDAD
FRONTERIZA DE EsTADOS UNIDOS

¢CuUALES podrian ser algunas de las implicaciones de la nueva es-
tructura de seguridad interna en la relacién fronteriza con México?
El analisis se centra en dos vertientes: primero, una introduccién

19 Este argumento aparece en GAO (2003) y fue confirmado en las entrevistas sostenidas
en el Departamento de Estado a funcionarios como Gregory B. Sprow, Deputy Director, Office

of Mexican Affairs, Dennis M. Linskey, Coordinator, U.S.-Mexico Border Affairs y Laura A.
McCallum, Border Affairs Office, Office of Mexican Affairs, Washington, D.C., 17 de junio de



178 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

a los posibles impactos de la reorganizacién administrativa fronte-
riza en Estados Unidos y, segundo, algunos impactos locales-re-
gionales de la politica de seguridad fronteriza.

A manera de introduccién a la reorganizacién administrati-
va, se pueden destacar las siguientes situaciones: la reorganiza-
cién administrativa bajo la direccién del Departamento de Se-
guridad Interna, puede complicar méis lo que ya es una relacién
bilateral compleja en temas de migracién, terrorismo, comercio y
drogas, especialmente porque tal departamento a través de la
Subsecretaria de Seguridad Fronteriza y de Transporte (SSFT) tiene
que gestionar todos esos temas. Nuestra argumentacién sobre la
complejidad de la relacién se sustenta segin la coyuntura del
cambio organizacional; la diversidad de temas que se abordan;
la posibilidad de que se presenten problemas en la definicién de
una politica comdn en términos de estrategias y prioridades con
las oficinas que integran tanto al Departamento de Seguridad
Interna, como la ssFt y, finalmente, la dificultad de lograr un
balance en términos de seguridad fronteriza y comercio.

Otro efecto podria ser que el papel central del Departamen-
to de Seguridad Interna promoviera una centralizacién benéfica
en interlocutores que permita entablar un didlogo serio entre
México y Estados Unidos sobre temas de seguridad. Esto impli-
carfa que el Departamento de Seguridad Interna en el corto
plazo tuviera la capacidad de integrar a las areas principales que
se han incorporado (migracién, terrorismo, narcotrifico y comer-
cio); y segundo, que tal departamento tuviera la capacidad de
consensuar o lograr cierto balance entre esas politicas, y no que
unicamente adoptar4 una perspectiva de seguridad.

Un factor adicional es que los problemas que integran la agenda
de seguridad responden a problemas asociados con aspectos socia-
les, econémicos, politicos, de gestién e incluso de salud puablica. !

2003. Igualmente véase la comparecencia de Asa Hutchinson, “Border Techonology: Keeping
terrorist out of the United States”, Senate Subcomité on Terrorism, Technology and Homeland
Security and the Senate Subcommittee'on Border Security, Immigration, and Citizenship,
Committee on the Judiciary, 22 de marzo de 2003.

!"Los impactos de “seguridad (safety) personal” se relacionan con el tema de “seguridad
policiaca” (security) de dos maneras: el riesgo de adquirir de manera ilegal medicamentos en el
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Es decir, el terrorismo, la seguridad publica, la migracién y el nar-
cotréfico son problemas que tienen factores en comun, pero sus
respuestas no necesariamente tienen que ser las mismas. Como se
ha visto en cada uno de esos problemas, participan actores distin-
tos con intereses y politicas diferentes que se contraponen. Por ello,
la pregunta es si el Departamento de Seguridad Interna y parti-
cularmente la ssFT, tendrén la capacidad de concebir en su gestion
una agenda que no se centre inicamente en los factores de segu-
ridad. En ese marco, seria interesante analizar si las prioridades
de los actores fronterizos serian consideradas, en un contexto en
que se ha concedido mayor importancia a las prioridades nacio-
nales y de politica internacional.

~ Otro efecto seria que la naciente estructura antiterrorista incre-
mentard las presiones sobre México para cooperar en asuntos de
seguridad. Por lo cual, Estados Unidos buscara una cooperacién
mas extensa de México para administrar la regién fronteriza comin
(Bailey, 2002). Como se ha planteado, el principal referente de
la participacién de México es a través de las acciones de fronte-
ra inteligente. Pero hasta la fecha (agosto de 2003), atn no se
han implantado la mayor parte de las estrategias' mencionadas
en los 22 aspectos de cooperacién en materia de seguridad fron-
teriza. Situacién que se debe al contexto de organizacién del
Departamento de Seguridad Interna, de la ssFT y, particularmen-
te, la Oficina de la Politica de Seguridad Fronteriza y Transporte,
en la cual eventualmente habria un responsable de los asuntos
mexicanos.

Desde nuestra perspectiva, la participacién mexicana es fun-
damental para institucionalizar la cooperacién en materia de
seguridad fronteriza. Adicionalmente, se concibe que en materia
de politica antidrogas, la colaboracién mexicana se mantendra,

extranjero, especialmente en Canadd y México, y su efecto en la salud, y segundo, el riesgo de
que en los medicamentos se puedan intrbducir sustancias prohibidas en Estados Unidos. De lo
cual se deduce la complejidad de los temas de seguridad personal, seguridad y el comercio. Estos
temas fueron parte de la conferencia “Safety and Security and North American Trade”, organi-
zada por el csis en Washington, D.C.,, 16 de julio de 2003.



180 JOSE MARIA RAMOS GARCIA

particularmente con un papel activo de parte de la Secretaria de
Marina, la Secretaria de Defensa Nacional y la PGR Aunque se podria
cuestionar la efectividad de dicha colaboracién, con base en la
importancia que ha adquirido desde el afio de 1998 el trifico de
cocafna, mariguana y metanfetaminas a través de la frontera con
México -y especialmente en la frontera con Tijuana—, en donde
se estima que el 70 por ciento de esas drogas proviene de México
y que en el caso de las metafentaminas, México es la fuente
principal (National Drug Intelligence Center, 2003).!1!

La estrategia del gobierno de Estados Unidos para impulsar
una mayor seguridad fronteriza implicara una interrelacién entre
los temas y problemas de los gobiernos federal, estatal y local de
ambos paises (Gao, 2002). Los gobiernos local y estatal son los
que tienen una mayor responsabilidad ante una eventual accién
terrorista en términos de preparacion y operacion de los servicios
de emergencia, porque son los mas cercanos a los ciudadanos. En
ese sentido, el Departamento de Seguridad Interna estd consciente
de la importancia de fomentar una cooperacién adecuada con los
distintos actores involucrados en la seguridad y el comercio. Es
tal la relevancia que le adjudican a tal cooperacién, que se concibe
que en la medida en que dicho departamento no cumpla con las
metas previstas, podria provocar impactos negativos en la econo-
mia (Gao, 2003).

Con respecto a la segunda vertiente de anélisis de este subca-
pitulo, referida a los impactos locales-regionales de la politica de
seguridad fronteriza, se puede afirmar que una de las consecuencias
importantes ha sido un mayor acercamiento de las autoridades
fronterizas del norte de México con funcionarios tanto locales y
federales de Estados Unidos adscritos en la ciudad de San Diego.
Asimismo, autoridades federales de México han establecido rela-
ciones con sus homélogos de Estados Unidos. Tendencia que por
igual se manifiesta en otras ciudades y estados fronterizos entre
ambos paises.

1 También véase Drug Enforcement Administration (2002), Drug Intelligence Brief,
Meéxico: Country Brief, julio.
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Esta relacién ha aumentado en el contexto de que el gobierno
mexicano defini6 su estrategia de seguridad fronteriza,''? que con-
sisti6 en aumentar la vigilancia fronteriza a través de la participa-
cién de varias dependencias y el desarrollo de las siguientes accio-
nes en materia de seguridad fronteriza: Secretarfa de la Defensa
Nacional (garantizar la seguridad de aeropuertos y vigilancia espe-
cial en la frontera), Marina, la PGr (agilizar la colaboracién con el
FBI y la DEA), Secretaria de Seguridad Publica, Instituto Nacional
de Migracién (control estricto en dreas migratorias y redoblamien-
to de la vigilancia en fronteras y centrales y autobuses), Comisiéon
de Asuntos de la Frontera Norte (creacién del Consejo Binacional de
Planeacién Fronteriza, consultar a los gobernadores fronterizos,
priorizar en la seguridad e integridad de las personas en la frontera
y promover una cultura de la legalidad en la frontera), Secretaria
de Turismo (integracion de la Comisién Nacional para la Segu-
ridad y garantizar la seguridad al turista nacional y extranjero),
Secretaria de Comunicaciones y Transporte y Aduanas (base de
comunicacién central con aduanas de Estados Unidos y reforzar
revisién de personas agilizando el tiempo de revisién de las mer-
cancias).

Asimismo, las corporaciones locales del norte de México han
apoyado las labores de las autoridades federales mexicanas (Policia
Federal Preventiva, Aduanas y PGR). También han respaldado a las
autoridades federales de Estados Unidos (Aduanas, Migracién, 81y
Marina), especialmente en el cruce fronterizo de Tijuana-San Ysidro
(esta ciudad se incluye en el Distrito de Aduanas en San Diego).!!
De esta manera, se refleja la interaccién en materia de seguridad
que establece un gobierno local como el de Tijuana con autorida-
des federales de México y Estados Unidos. Con lo cual se plantea

"12Estas acciones se dieron a conocer en el marco de la “Reunién de Evaluacién de
Acciones de Coordinacién para la Seguridad Fronteriza y Nacional”, la cual fue efectuada
en la ciudad de Tijuana, B. C., el dia 3 de octubre de 2001, y fue convocada por el presidente
Vicente Fox y secretarios de Estado.

113Un ejemplo de las iniciativas planteadas en materia de seguridad pablica en esa fron-
tera aparece en San Diego Police Deparfment (2001), “3rd Annual Binational Public Safety
Conference”, San Diego, California, 11-13 de julio; City of San Diego (2000), “Binational
Emergency Management Terrorism. Tabletop Exercise After Action Report”, 19 de abril;
City of San Diego (2002), “Binational Efforts”. Memorandum, 18 de julio.
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una relacién entre seguridad piblica del gobierno local (la segu-
ridad de los ciudadanos) y la seguridad fronteriza de los gobiernos
federales de México y Estados Unidos en las politicas de inspec-
cién y vigilancia a los ciudadanos en los cruces fronterizos. Ambos
tipos de seguridad se relacionan a su vez con la seguridad nacio-
nal del Estado.

Los gobiernos de los estados fronterizos del norte de México
han promovido un mayor acercamiento con sus contrapartes esta-
dounidenses, no como parte de una politica planeada, sino a partir
de reconocer que se comparten problemas —con 6pticas distintas—,
en un contexto regional. En este marco se destacan las acciones
para reforzar la seguridad fronteriza.

Adicionalmente, la comunicacién y cooperacién transfronte-
riza regional se manifiesta porque el cruce fronterizo de Tijuana-San
Ysidro, es considerado como uno de los principales en términos de
transacciones comerciales y al igual que en términos de tréfico
de drogas entre México y Estados Unidos. Ademaés, una de las bases
navales mas importantes del suroeste de Estados Unidos se ubica
en San Diego, lo cual trae implicaciones para la seguridad fronte-
riza de ambos paises. A

La ciudad de San Diego es la base permanente de la fuerza
militar mas grande que ciudad alguna pueda concentrar, tanto en
personal humano como equipo militar. Dispone de 103,000 marinos,
48 barcos de guerra, siete submarinos, dos portaaviones nuclea-
res que pertenecen a la Tercera Flota del Pacifico. En el condado
existen tres bases militares de gran importancia en la estrategia
militar de Estados Unidos: la estacion naval de San Diego ubicada
al sur de la bahia (laboran 48,000 personas), la base militar de
Camp Pendelton, localizada el norte del condado y la base aérea
de Mira Mar.

La eventualidad de un conflicto bélico internacional y el hecho
de que puedan presentarse atentados en instalaciones navales de
San Diego, plantean que el estado de Baja California se ubique
en la 6ptica de la seguridad nacional estadounidense. Asi, en la me-
dida en que se mezclan asuntos de la seguridad nacional (terro-
rismo), con el problema del narcotrafico y a su vez con la seguri-
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dad publica, da pie a que los estados fronterizos del norte de México
se involucren en la politica de seguridad fronteriza de Estados
Unidos.

Las relaciones que establecen los gobiernos de los estados fron-
terizos del norte de México con sus contrapartes de Estados Unidos
llevan a cuestionar en torno a, équé implicaciones puede tener la
estrecha cooperacion de autoridades federales, estatales y muni-
cipales de los estados fronterizos del norte de México con agencias
federales de Estados Unidos —FBI y DEa— en términos de la sobera-
nia y la seguridad nacional? e igualmente, qué representa para
la seguridad de la nacién, que los intereses de Estados Unidos en
materia de terrorismo se asocien a proponer a México una mayor
vigilancia policiaca fronteriza, que ha limitado la interaccién co-
mercial y social transfronteriza.

Otro de los impactos importantes de la politica de seguridad
fronteriza en el 4mbito local-regional son las demoras de los autos
y personas para ingresar a territorio de Estados Unidos, a través
de los cruces fronterizos. En el caso del transporte comercial las de-
moras si bien fueron un problema grave en los meses de septiem-
bre y octubre de 2001, con posterioridad el problema ha disminui-
do. Aunque en funcién de coyunturas especificas, las autoridades
del sIN o Aduanas implantan rigidos operativos de inspeccién
comercial en los cruces con México.!!*

Como se ha destacado en este capitulo, desde la perspectiva
del gobierno de Estados Unidos, es una prioridad lograr un equi-
librio entre las politicas de seguridad fronteriza y las politicas co-
mercial y econémica en las ciudades fronterizas entre México y
Estados Unidos. Este objetivo no se ha alcanzado totalmente por-

114E]l Departamento de Seguridad Interna cuenta con un sistema de alerta ante posibles
ataques terroristas, el cual se identifica por los siguientes colores y a su vez que comprende
varias estrategias en cada nivel: 4) Verde (condicién baja), existe un riesgo bajo de un ataque;
b) Azul, existe la posibilidad general de un ataque; ¢) Amarillo (condicién elevada), el riesgo
de un ataque es muy alto; d) Naranja (condici6n alta), existen més bases para deducir que
se puede presentar un ataque y ¢) Rojo (condicién severa), existe una probabilidad muy alta
de que ocurra un ataque terrorista. Véase www.dhs.gov En funci6n del tipo de color y por
tanto del estado de alerta, se incrementan las inspecciones en los puertos fronterizos hacia

Estados Unidos. Un aspecto a destacar es si efectivamente la posibilidad de un ataque esta
fundamentada en evidencias concretas o simplemente en temores o miedos.
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que ha prevalecido el criterio de promover una mayor seguridad
o un control policiaco en los cruces.!'> Por lo cual normalmente
existen enormes filas de autos y personas para ingresar al territo-
rio estadounidense en los principales cruces fronterizos (San Diego
Dialogue, 2001).

Estas demoras han provocado una menor afluencia de turis-
tas y consumidores en ambos lados de la frontera entre México
y Estados Unidos. Sin embargo, desde la perspectiva del siN la
politica de seguridad fronteriza si ha sido efectiva, pues ha dado

(...) como resultado la aprehensién de centenares de fugiti-
vos que eran buscados por las autoridades federales; (al igual)
logtaron la captura de 600 criminales que intentaron ingresar
a los Estados Unidos por los puertos fronterizos de San Isidro
0 Mesa de Otay (segundo puerto de cruce fronterizo ubicado
en la ciudad de Tijuana). De igual manera se logré la captura
de mil 300 traficantes de drogas y 5 mil 600 personas que tra-
taron de entrar a territorio estadounidense utilizando docu-
mentos migratorios falsos.!'¢

Otros impactos de la politica de seguridad fronteriza se con-
trastan con los siguientes datos: los atentados de septiembre de
2001 provocaron una caida del 38 por ciento en cruces fronteri-
zos a través de las garitas de San Isidro y Mesa de Otay, segin
un estudio elaborado por Crossborder Business Associates'!” con

"SEn este sentido es de destacar que el ex gobernador de Baja California, Alejandro
Gonzilez, cuestiond las excesivas revisiones desarrolladas en la garita de San Isidro, en
especial, cuando se cometieron abusos contra ciudadanos mexicanos. Véase “Protesta AGa
por revisiones”, Frontera, 21 de septiembre de 2001.

116 Esta informacién deriva de una declaracién del entonces comisionado del sm, Michael
Garcia —actual comisionado del 1CE-, durante la visita del procurador general de Justicia de
Estados Unidos, John Ashcroft, al cruce de San Isidro el 14 de enero de 2003. Véase “Redu-
ciran tiempo de expedicion de tarjetas”, Frontera, 15 de enero de 2003.

!'7La investigacién de la Crossborder Business Associates es la primera que se realiza
en su tipo desde 1992 y en ¢lla se tocan temas referentes a la importancia de los residentes de
Baja California en la economia de San Diego. El estudio efectu6 una encuesta en siete centros
comerciales situados en el sur del condado de San Diego para medir la influencia financiera
de los bajacalifornianos en esta ciudad a partir de los sucesos de septiembre de 2001. Véase
Crossborder Business Associates and South County Economic Development Council, Border
Value$: San Diego-Tijuana (2002). Overviev of initial results, octubre.
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sede en San Diego. Antes de los ataques terroristas las garitas que
unen a las ciudades de San Diego y Tijuana (San Isidro y Otay)
registraban un promedio de 130,000 cruces diarios. Después de
los atentados esta cifra cayé a 80,000 cruces.

Segun el estudio de Crossborder Business Associates duran-
te el primer semestre del afio 2001 cruzaron la frontera 22 millo-
nes de autos y 6’700,000 peatones. Durante el mismo periodo
pero del ano 2002, las cifras de cruces mostraron un descenso al
registrarse 19 millones de automéviles y 4’600,000 peatones en las
garitas entre Tijuana y San Diego.!!® Esta situacién ha ocasionado
un desajuste econémico regional, cuyo antecedente es la desace-
leracién econémica en Estados Unidos.

Otro efecto negativo de la politica de seguridad fronteriza ha
sido la determinacién del siN de suspender las visas de tipo huma-
nitario, que particularmente se concedian a nifios mexicanos con
problemas de salud, que viajaban a Estados Unidos a recibir aten-
cién médica.''? Una eventual medida que puede tener efectos impor-
tantes para las principales regiones fronterizas, es la politica de
verificacién de la identidad de las personas que salen de Estados
Unidos hacia México. Esta politica estd sujeta a una evaluacién
de su factibilidad.'?

'8 Respecto al tema de los tiempos de espera en las garitas, el documento de la Cross-
border Business Associates muestra que de Junes a viernes los automovilistas tardan menos de
una hora para cruzar a San Diego si lo hacen después de las nueve de la mafana. Los fines
de semana la gente que cruza la frontera después de las 11:00 horas debe de esperar mas de
una hora para internarse a territorio estadounidense. Cabe destacar que en la temporada de fiestas
decembrinas del afio 2002, los cruces en la frontera de Tijuana y San Diego presentaron de-
moras de hasta de dos horas en promedio.

"”Cada mes, desde hace ocho afos, uno o dos nifios de la ciudad de Tijuana eran
operados por problemas de ortopedia en el Hospital Childrens de San Diego de forma
totalmente gratuita, aunque la operaci6n les costaria alrededor de 22,000 délares. Al menos
12 nifios atendidos por dicho hospital no podrén ser intervenidos quirdrgicamente tras la
determinacién del siN de suspender las visas humanitarias. Durante esos ocho afios, se ha-
brian erogado mas de dos millones de délares en operaciones, de parte de la Clinica de
Ortopedia del Hospital Childrens en favor de los nifos tijuanenses. Esta medida ha sido
criticada por el senador demécrata Bob Filner, véase “Aschcroft praises border-passes for
approved travelers”, San Diego Union-Tribune, 15 de enero de 2003.

120Este fue uno de los principales aspectos planteados por el subsecretario Asa Hut-
chinson durante su visita a la ciudad de San Diego, el 27 de junio de 2003.
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De la politica de vigilancia fronteriza se deducen las siguien-
tes consideraciones:

a) Hasta la fecha (agosto de 2003) el gobierno de Estados Uni-
dos no ha logrado un equilibrio entre incrementar la agilidad
en los cruces y la seguridad fronteriza. Ha predominado una
mayor atencion a la seguridad.!?!
b) Los impactos que ha provocado la seguridad fronteriza no
son homogéneos en todas las ciudades fronterizas entre México
y Estados Unidos. Estos impactos estan sujetos al tamafio de
la poblacién con visa fronteriza, la importancia de la economia
local-regional, la influencia y el papel de los actores guberna-
mentales y no gubernamentales locales entre ambos paises, para
plantear que flexibilicen los procesos de inspeccién y vigilan-
cia fronteriza de las autoridades estadounidenses.
¢) Enla politica de seguridad fronteriza generalmente ha pre-
dominado el control policiaco a través de inspecciones riguro-
sas —no se pueden generalizar a todos los cruces fronterizos— a
los autos y personas que pretenden ingresar a Estados Unidos.
Estas politicas obedecen al estado de alerta en que el gobier-
no estadounidense ha ubicado a sus fronteras con México y
Canada.
d) Con base en los antecedentes expuestos se considera que
se seguird cuestionando la dindmica social, comercial y eco-
némica transfronteriza entre México y Estados Unidos. Esta
situacion se ha presentado a pesar de que el gobierno estadou-
nidense ha reiterado que logrard un equilibrio entre una mayor
agilidad en los cruces y una seguridad fronteriza.
¢) En el corto plazo no se espera que se agilicen los cruces fron-
terizos con base en las innovaciones tecnolégicas, porque la
iniciativa de frontera inteligente es un proyecto de mediano
12/El promedio de cruce en la garita principal de la ciudad de Tijuana es de aproxima-
damente una hora y 15 minutos por dia desde el 1o. de septiembre de 2001 a la fecha (7 de
agosto de 2003). En funci6n del tipo de dlerta que exista, este tiempo de cruce se puede incre-
mentar. En tales condiciones de demora para ingresar a Estados Unidos, se comprenden los

impactos en las relaciones transfronterizas que representa tal situacién. Esta informacion se
obtuvo del andlisis diario que efectfia el siN en los principales cruces fronterizos con México.
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a largo plazo!?? ya que se carece de presupuesto para instalar
la infraestructura requerida.

En el marco de la visita del procurador general de Justicia de
Estados Unidos, John Ashcroft al cruce de San Isidro (14 de enero
de 2003) destac6 que: “en ningan otro lugar el mandato de faci-
litar el cruce legitimo de personas y mercancias y aumentar la
seguridad nacional es més critico que en esta regién”.!%

El procurador Ashcroft inauguré el Centro de Procesamiento
del Pase Electrénico,'?* instalado en la garita de Otay Mesa, que
tendra el objetivo de procesar mediante alta tecnologia las solici-
tudes SENTRI. Con esto se pretende aumentar el namero de perso-
nas que tienen este tipo de permiso. Sin embargo, s6lo una mi-
noria de la poblacién tiene acceso a tal tipo de visa. Desde la
perspectiva del procurador Ashcroft, dicha propuesta refleja el
interés que tiene la administracién del presidente George Bush
de facilitar el cruce fronterizo a todas las personas que requieren
ingresar los Estados Unidos para realizar actividades legales.
Este planteamiento también fue compartido por el subsecretario
de seguridad fronteriza y transporte Asa Hutchinson durante su
visita a San Diego en junio de 2003.

Uno de los problemas que han planteado organizaciones
como San Diego Dialogue es que la mayor parte de las perso-

12214 fila denominada SENTRI {Secure Electronic Network for Travelers’ Rapid Inspection),
por donde transitan los vehiculos con permiso para ingresar a Estados Unidos mediante una ins-
peccién répida en las fronteras de San Isidro y Otay Mesa, California, no se puede considerar
como la dnica solucién para disminuir las demoras en los cruces fronterizos en el corto plazo.
Uno de los argumentos radica en que la solicitud para acceder a los permisos de la linea SENTRI
demora hasta cuatro meses. En la actualidad hay 26,000 conductores inscritos en el programa
en la frontera de Tijuana-San Diego. En la frontera de Ciudad Juarez-El Paso hay cerca de
14,500 automovilistas registrados.

123 Asimismo, el procurador Ashcroft afirmé: “(...) many Americans said we'd have to
chose between greater security and greater efficiency. This administration recognized that
security and efficiency are not mutually exclusive. In fact they can be pursued simultaneously
through the use of advanced technology. Nowhere is the need for a smart border greater than
in this region, home of the busiest land border crossing in the world”. Véase San Diego Union-
Tribune, 15 de enero de 2003.

124Con esta oficina se pretende reducir en un tercio el tiempo de espera las solicitudes del
programa SENTRI, ademaés de que el permiso se extendera de uno a dos afios. De esta manera,

se pretende procesar 3,120 solicitudes semanales, en lugar de 2,400. Véase San Diego Union-
Tribune, 15 de enero de 2003.
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nas que cruzan a Estados Unidos son personas de bajo ries-
go y por tanto, deberia de agilizarse su cruce (San Diego Dialo-
gue (2002) y South County Economic Development Council et. al.
(2001).'

El gobierno mexicano ha expresado en ocasiones su preocu-
pacién sobre las demoras en los cruces fronterizos, pero, en la
practica, no ha podido proponer o negociar alternativas que re-
duzcan esos problemas. No obstante de que el gobierno mexica-
no ha apoyado con acciones de vigilancia fronteriza a las auto-
ridades de Estados Unidos, lo cual refleja el interés de promover
una “buena relacién”. Este contexto podria ser un punto de
partida para que México obtuviera ciertos beneficios a cambio,
lo que puede representar una alternativa para una potencial ne-
gociacién en el tema o en otros problemas fronterizos. Segin
Bailey (2002b), el gobierno estadounidense podria ofrecer algu-
na forma de legalizacién de migrantes indocumentados a cambio
de una cooperacién efectiva en seguridad, especialmente en la
administracién de la frontera. Este argumento es vélido en la
medida en que Estados Unidos no cuenta con los suficientes re-
cursos para implantar en el corto plazo el conjunto de medidas
relacionadae con la seguridad fronteriza, pero fundamentalmen-
te porque se necesita de la colaboracién mexicana.

En ese sentido el gobierno mexicano a través del secretario
de Gobernacién, Santiago Creel, propuso una iniciativa de segu-
ridad a Tom Ridge, secretario del Departamento de Seguridad
Interna a finales de abril de 2003, en el marco de una reunién
en Tijuana. La iniciativa consistia en que México apoyaria una
propuesta de seguridad fronteriza a cambio de promover el de-
sarrollo y/o legalizacién de migrantes. En la practica la iniciativa
mexicana tuvo un escaso impacto, porque el secretario Ridge
reiter6 que por ahora no era una prioridad tal propuesta mexi-
cana. En su perspectiva, “la legalizacién de millones de personas

125Tal planteamiento también se presenta en San Diego Dialogue y Crossborder
Business Associates (2003), “Moving toward smart borders” en Forum Fronterizo program on
“Our Ports of Entry and Homeland Security: A Dialogue with Asa Hutchinson”, University
of California, San Diego, junio.
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indocumentadas que viven en Estados Unidos serd un tema que
se tendrd que tocar por comitivas de ambos paises y seguramen-
te esto sucederd en un futuro no muy lejano” (La Crénica, 25 de
abril de 2003).

En dicha reunién se reafirmaron las prioridades de la politi-
ca de seguridad fronteriza del gobierno de Estados Unidos, las
cuales se plantearon en la iniciativa de frontera inteligente. Un
aspecto a destacar es si existiran los recursos financieros en ambos
paises para atender los requerimientos de las medidas plantea-
das. La propuesta gubernamental en términos de una alianza para
la frontera consiste en las siguientes medidas:

* Armonizacién y ampliacién de horarios en las aduanas lo-
calizadas en la frontera comun.

* Instrumentacion en México, de un sistema de informacion
previo de pasajeros que permitira recibir y compartir infor-
macién sobre personas que arriban y salen por la via aérea
de México a Estados Unidos.

* Instalacién de maquinas de rayos gamma en cruces fron-
terizos de ferrocarril.

* Expansién de programas de alianzas con el sector privado
tales como la Coalicién Empresarial Anticontrabando y la
Alianza Aduanero Comercial contra el terrorismo.

* Intercambio electrénico de los datos mas importantes rela-
tivos a cada transaccién que ocurra en la frontera.

* Pruebas de tecnologia de punta como la utilizacién de can-
dados electrénicos en camiones comerciales.

* Investigaciones conjuntas sobre casos de fraude aduanero
que permitan mayores decomisos de mercancias subvalua-
das y transbordadas ilegalmente.

* Desarrollo de sistemas de monitoreo de embarques en tran-
sito.

* Desarrollar estrategias comunes para confiscar importan-
tes cantidades de dinero provenientes de fuentes ilicitas.

Estas medidas pretenden promover una mayor seguridad en
las transacciones comerciales a partir de la colaboracién guberna-
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mental y con el sector privado mexicano. La finalidad de la
cooperacién es enfatizar la seguridad sobre una mayor agilidad
en las transacciones comerciales. Sin embargo, esta ausente una
visién de un desarrollo fronterizo. De ahi que el reto de una ges-
tion binacional siga siendo lograr un equilibrio entre seguridad
y una mayor agilidad en los cruces fronterizos.

Posteriormente el propio secretario Creel reiterd su propues-
ta de vecindad segura durante una vista a Washington, D.C,, el
dia 11 de julio de 2003. La politica consiste en conocer quiénes
son los migrantes mexicanos que van hacia Estados Unidos.
Esto se lograria a través de legalizar dicha mano de obra. Desde
su perspectiva, la migracién documentada contribuye a preservar
la seguridad nacional de Estados Unidos, al tiempo que otorga
seguridad a los migrantes en su integridad fisica, en el respeto a
sus derechos humanos, laborales y civiles, y en su proteccién
contra los abusos de los traficantes. El planteamiento del gobier-
no mexicano y particularmente de la Secretaria de Gobernacién
es que la regularizacién de los flujos migratorios y la seguridad
de Estados Unidos son metas compatibles y complementarias.

Los cinco puntos de la politica de vecindad segura planteada
por el secretario Creel son: ’

1. Regularizar a casi cuatro millones de mexicanos que viven
en Estados Unidos, sin acceso a documentos migratorios.
2. Acordar un programa de trabajadores temporales para
regiones y sectores especificos.

3. Ampliar el nimero de visas para mexicanos, en una pro-
porcidn acorde con la realidad migratoria actual.

4. Fortalecer la seguridad fronteriza con una estrategia pre-
ventiva de muertes de migrantes y con acciones coordinadas
para combatir el trafico de personas.

5. Impulsar programas de desarrollo regional en las zonas
mexicanas de mis alta densidad e intensidad migratoria.

Desde la perspectiva del secretario Creel esta propuesta en-
globa una “solucién bastante realista”, que daria a Estados Uni-
dos “un margen de seguridad mayor al que tienen actualmente”.
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La coyuntura de la prioridad de la seguridad en Estados
Unidos y particularmente en Washington, D.C., podrian condu-
cir a que en el corto plazo se firmara algian tipo de acuerdo en
la 6ptica de vecindad segura, especialmente en las medidas que
tienen que ver con control migratorio. Algunos informes de la
GAO!%¢ han puntualizado sobre la necesidad del control migrato-
rio tanto en Estados Unidos como en los paises de origen de la
migracién. En este sentido existe el riesgo de que se conceda mayor
importancia a las medidas de seguridad —per se- sobre las medidas
o estrategias relacionadas con la legalizacién o el fomento al
desarrollo econémico local.'?” Por ello, para el gobierno mexica-
no es importante tratar de lograr un balance en las prioridades
sabre la propuesta de vecindad segura, en términos de seguridad,
legalizacién y desarrollo econémico.

Un elemento adicional es la coyuntura politica en México.
Todo parece indicar que el secretario Creel tiene aspiraciones
politicas de ser precandidato presidencial en las préximas eleccio-
nes del 2006. En ese contexto, la propuesta puede interpretarse
desde dos dngulos: por un lado, puede tener un caracter coyun-
tural y tendria menor prioridad en la agenda mexicana, porque
se concederia mayor atencién a la politica interna; pero a su vez,
la propuesta puede tener mayor prioridad, si se asocia al hecho
de que la poblacién de origen mexicano en Estados Unidos pueda
votar en las elecciones presidenciales mexicanas. Al margen de
estas consideraciones politicas, es fundamental para México
avanzar hacia una politica en donde se equilibren la seguridad
fronteriza, el comercio y en general los cruces fronterizos.

126Véase la comparecencia de Richard M. Stana, Gao, gp. cit., y la comparecencia de Jess
T. Ford (2003), International Affairs and Trade, Border Security.New Policies and Increased
Increased Interagency Coordination Hended to Improve Visa Process, Testimony before Senate
Judiciary Subcommittee on Immigratiort, Border Security and Citizenhip, 15 de julio.

127 Sobre la estrategia de desarrollo econémico en regiones de migrantes véase Philip
Martin (1996), “Race and Migration: The case of NAFTA”, en Development Strategy, Employment
and Migration, en D.F O° Connor (ed.), Leila. oecp, Paris.
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LA POLITICA EXTERIOR MEXICANA EN EL
CONTEXTO DE LA INSEGURIDAD GLOBAL:
ALGUNOS PROBLEMAS Y PRIORIDADES!28

SE HA destacado la necesidad de replantear las estrategias de po-
litica hacia la inseguridad global, optando por una efectiva coope-
racién internacional en donde se respeten las prioridades na-
cionales. Es un hecho que el mundo a partir del 11 de septiembre
de 2001 ha cambiado y, en consecuencia, las estrategias bilate-
rales e internacionales se deberian adaptar o responder segin ese
contexto.

La_ politica exterior mexicana tiene una serie de prioridades
nacionales y globales que no se agotan en el combate al terro-
rismo. México, como un pais en desarrollo, afronta retos en
materia de un mayor bienestar, crecimiento y desarrollo eco-
némico, inseguridad publica y gobernabilidad. Por ello, es im-
portante integrar una agenda de seguridad con una agenda del
desarrollo. Especialmente cuando paises como México deben de
considerar que las prioridades de seguridad nacional también se
relacionan con una nueva teoria de seguridad que incluya en un
rango mucho mas amplio las relaciones entre fenémenos socia-
les, econémicos, culturales, politicos y ambientales.

El planteamiento anterior es importante cuando se concibe
que la proteccién en los paises de América del Norte y la seguri-
dad de sus fronteras se ha convertido en la prioridad en la lucha
contra el terrorismo internacional, con lo cual eventualmente de-
beria haber una respuesta en comin (Rozental, 2002). En tal
contexto y considerando que desde la firma del TLCAN se ha
creado una drea regional comercial, los paises firmantes deberjan
anteponer como una de sus prioridades que la seguridad de las
fronteras no obstaculizara el flujo de mercancias, servicios y per-
sonas. Especialmente cuando se esperaria que los logros del TLcAN

128 Esta seccién no pretende analizar la politica exterior mexicana en la coyuntura actual,
porque no es el objetivo central. Para analizar algunos aspectos de esa politica exterior véase,
Rafael Fernindez de Castro (coord.) (2002), El cambio y continuidad en la politica exterior de
Meéxico, Edit. Ariel, pp. 271.
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estuvieran conduciendo a una comunidad de América del Norte,
en donde se podrian compartir proyectos comunes y la discusién
de las diferencias.!?

Si las relaciones internacionales de México se limitan 0ni-
camente a las prioridades ante el terrorismo y en general a las
politicas de los Estados Unidos en la materia, sera dificil renegociar
y proponer otras alternativas a los problemas bilaterales.!** La
cuestiéon fundamental radica en que el gobierno estadounidense
ha planteado como su prioridad la de la seguridad. Por ello,
Meéxico no ha podido definir una agenda estratégica con Estados
Unidos y Canadd en donde disminuyan las politicas y prioridades
unilaterales estadounidenses, optando en cambio, por una
politica en donde se consideren los derechos humanos, las
libertades civiles, el libre comercio de bienes y servicios y,
fundamentalmente, los cruces fronterizos.

La influencia estadounidense en las politicas de seguridad
reflejan que no se han reconocido los cambios en el entorno
internacional y bilateral. Desde la perspectiva estadounidense,
se considera que quien no apoye sus politicas estd en su contra.
Esta actitud reafirma una politica estadounidense tradicional
que se pretende consensuar globalmente. Bajo ese contexto,
México tendria que adaptarse a las prioridades de seguridad de
Estados Unidos, si deseara obtener algtin acuerdo, sea por ejemplo
en materia migratoria o en desarrollo fronterizo.!3!

La prioridad hacia el terrorismo y la coyuntura de la
alternancia democratica en México representan dos condiciones

129V éase Woodrow Wilson International Center for Scholars (2002), Toward a North
American Community? A Con ¢ Report, Washington, D.C. Cabe mencionar que en esta confe-
rencia no se abord6 el tema de seguridad desde la perspectiva de una integracién comiin, o como
parte de una nocién més amplia del desarrollo en el &mbito nacional, local o regional.

1%En el marco del TLcaN los problemas comerciales se han agudizado, lo que responde al
planteamiento de que a mayor relacién entre ambos pafses, mayores serian las tensiones y
conflictos. Una revisién reciente de los temas recientes de la agenda bilateral la plantea K.
Larry Storrs (2003), “México-U.S. Relations: Issues for the 108th Congress”, CRS Report for
Congress, Washington, D.C., 10 de junio, op. cit.

13! Para profundizar sobre esta propuesta véase a John Bailey (2002), “«Seguridad de la
patria» en los EE.UU.: la «quinta canasta» y la posible negociacién”, en José Maria Ramos y
Ofelia Woo (eds.) (2004), Seguridad Nacional y Fronteriza en la Relacion México-Estados Unidos-
Canadd, Universidad de Guadalajara.
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fundamentales para tratar de redefinir la relacién con Estados
Unidos.'32 Otra opcién es valorar una mayor relacién con
Canadi o Europa, para desbilateralizar la relacién con Esta-
dos Unidos.

Sin embargo, los antecedentes recientes de la relacién de
México con Estados Unidos indican que la relativa independen-
cia de interlocucién que tradicionalmente ha caracterizado a
México ha cambiado. La perspectiva de seguridad nacional de
Estados Unidos ha influido en el gobierno mexicano, a pesar
de que pueden existir diferencias en los enfoques y temas de la
agenda mexicana de seguridad nacional, a causa de sus niveles
de desarrollo y enfoques de seguridad.

~ Tradicionalmente México habia mantenido una posicion
hasta cierto punto independiente en materia de relaciones con
Estados Unidos. Su posicién como una “potencia intermedia”,
en los afios ochenta y en parte en los noventa, le daba cierto
poder negociador con Estados Unidos. Sin embargo, en los pri-
meros meses de la administracién del presidente Fox, existié un
cierto alineamiento a las posturas del presidente George Bush.
Esta posicion cambié posteriormente hacia una postura un poco
més critica en temas como el agua, la migracién y la accién bé-
lica en Irak.

En la dGltima visita de Estado del presidente Fox a Washing-
ton, D.C,, a principios de septiembre de 2001, se reafirmaron
los lazos de las nuevas estrategias en la relacién entre México y
Estados Unidos. En tal encuentro se propusieron conceder ma-
yores apoyos al NADBANK y al COCEF, para lo cual se consultarian
a los actores de ambos pafses en los ambitos fronterizo y federal.
Igualmente se destacaron avances en materia de contrabando de
migrantes, crimen organizado y narcotréfico fronterizo. Asimis-
mo, se plantearon avances en proveer de seguridad y proteccién
de vidas en la frontera y medidas para facilitar una mejor coor-

!32Para un mayor anélisis de la coyuntura de la relacién binacional véase a John Bailey
(2003), “U.S.-Mexico Relations at Mid-Sexenio”, Remarks at a meeting of Mexico’s North
American Ambassadors and Consuls, Houston, Texas, 11 de julio.
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dinacién fronteriza; al igual que promover un mejor intercambio
en materia de energfa.

Una de las propuestas mis importantes planteadas en esa
reunién, fue la iniciativa de Sociedad para la Prosperidad (“Par-
tnership for Prosperity”).!33 El objetivo de esta iniciativa es a que
a través de una alianza entre el sector pablico y privado de am-
bos paises se fomentaria la inversién privada en localidades
mexicanas de bajo crecimiento econémico. Adicionalmente, par-
ticiparian otros actores profesionales y de la sociedad civil de
ambos paises en la creacién del plan de accién.!*

Como se puede apreciar hasta antes de los sucesos terroristas
de septiembre de 2001, la relacién se caracterizaba por propues-
tas de largo plazo, con una participacién destacada de actores
administrativos —los gestores cotidianos de la agenda— de los
gobiernos de ambos paises. La participacion de estos actores ha
sido importante en los Gltimos afios, porque al margen de las

133Véase The White House (2001), “Joint Statement between the Unites States of Ame-
rica and the United Mexican States”, Washington, D.C., de septiembre.

134Una de las opciones que se ha planteado como una alternativa para promover una
cooperacion de largo plazo y sustentada en una nocién del desarrollo es la llamada “Sociedad
para la Prosperidad” establecida por México y Estados Unidos. Esta iniciativa deriva de la pro-
puesta de U.S.-Mexico Border Partnership (marzo de 2002). En una reunién binacional para
examinar tal propuesta (San Francisco, California, 9 y 10 junio de 2003) las autoridades de
ambos paises propusieron ampliar el acceso al capital, la transferencia de tecnologia y mejo-
ra de procesos, el desarrollo de la capacidad instalada para el futuro, y la vinculacién de
instituciones con objetivos comunes. Uno de los resultados concretos de esta reunién fue la firma
de un acuerdo que permitird al Overseas Private Investment Corporation (opic) extender
sus programas y servicios de inversion a México, lo que traeria como consecuencia mayores
fuentes de empleo y transferencia de tecnologfa. Este acuerdo, si es ratificado por la Cimara
de Senadores de Estados Unidos, permitira proyectos de inversién en aspectos como educa-
cién, la infraestructura en los municipios y el medio ambiente, y constituird un mecanismo
que dar4 la seguridad juridica a la inversién. Asimismo, se pretende desarrollar un enfoque
amplio de proyectos financieros, aprovechando los recursos de mecanismos como el ExIm
Bank —el Banco de Exportacién e Importacién norteamericano- la Agencia de Comercio y
Desarrollo (TDa, por sus siglas en inglés) y el opic, asi como instituciones financieras mexicanas
como Banobras y Nacional Financiera. Con este tipo de mecanismos, se pretende generar un
intercambio formal e informal entre empresarios cuyos intereses y actividades estén vincu-
lados a ambos lados de la frontera, y cuya interaccién genere sin duda alguna mayor actividad
econdémica y bienestar para la regi6n. En el fondo, la Sociedad para la Prosperidad busca bajo
las premisas basicas de la libertad y la democracia, que ambos paises construyan juntos un
entramado de instituciones sociales, privadas y publicas que permitan el desarrollo econé-
mico mexicano, pero cuyos resultados generen beneficios mutuos.
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tensiones que pueden caracterizar las relaciones entre los presi-
dentes de ambos paises, existen proyectos e iniciativas que se
pretenden desarrollar y que en otros casos se han implantado.
Estos actores intermedios, operativos y gestores del dia a dia de
la relacién bilateral, han tenido una participacion importante.

El contexto de la relacion que se habia conformado en el
marco del tltimo encuentro presidencial cambié radicalmente
con los sucesos terroristas en Estados Unidos de septiembre de
2001. Uno de los principales factores de escision entre los pre-
sidentes de México y Estados Unidos fue la postura critica de
México en el Consejo de Seguridad en noviembre de 2002, ante
el interés de Estados Unidos de invadir a Irak y, posteriormente,
la posicién gubernamental mexicana de oponerse a la participa-
cién bélica estadounidense en Irak en abril de 2003.

El marco anterior lo interpretamos desde dos dngulos: primero,
la actitud gubernamental mexicana ante Estados Unidos podria
entenderse como muestra de maduracién y de cierta indepen-
dencia. Lo cual no significaba que México pretendia distanciar-
se de Estados Unidos, lo que México pretendia —especialmente
en el periodo del ex canciller Jorge G. Castafieda— era definir la
relacién conforme mejor convenia en cada ocasion, por lo cual
la diferencia en asuntos de politica bilateral e internacional no
significa conflicto, porque entre ambos paises existen vinculos
comerciales, financieros y en general econémicos, los cuales de-
terminan la necesidad de promover la cooperacién binacional y
transfronteriza. Sin embargo, el presidente Bush no lo entendié
de esa manera. Con lo cual, en la prictica la “buena relacién” en
el ambito de los presidentes de México y Estados Unidos se vio
cuestionada.

La segunda interpretacién tiene que ver con el hecho de que
se concibe que si México hubiera apoyado a Estados Unidos
ante su accién bélica en Irak, no necesariamente se hubiera pre-
sentado una fuerte oposicién del conjunto de la sociedad mexi-
cana. Las criticas se hubieran presentado en algunos partidos
politicos de oposicién al gobierno. Lo anterior se argumenta por
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las siguientes razones: los temas de politica exterior no forman
parte de una de las principales prioridades de la opinién publica
mexicana; segundo, ambos paises comparten una gran diversi-
dad de intercambios en donde varios sectores de la sociedad
mexicana se han visto beneficiados, un ejemplo es la poblacién
de la frontera norte y otros municipios mexicanos del centro del
pais; tercero, los posibles efectos negativos tanto internos como
externos se pueden reducir si el gobierno mexicano reflejara una
capacidad de gestién, basada en la creacién de consensos, acuer-
dos y negociaciones con los actores clave tanto internos como
externos; y por Gltimo, como un indicador de que la opinién
publica y los partidos politicos tienen otras prioridades de poli-
tica interna, recientemente México apoy6 a Estados Unidos en
el Consejo de la oNU. Y sin embargo, no se expresaron criticas de
esos actores mexicanos al respecto. Tal apoyo ocurrié en el con-
texto de que México respaldé a Estados Unidos en las dos dlti-
mas votaciones, incluida la resolucién del dia 12 de junio de 2003, que
otorg6 otro ano de inmunidad a los soldados estadounidenses
frente a la Corte Penal Internacional. Desde el punto de vista del
canciller Luis Ernesto Derbez, el voto mexicano fue una postura
“congruente” con la del afio pasado y con la posicién del Grupo
de Rio, al que pertenece México.!%

Un aspecto central de la coyuntura de la relacién México-
Estados Unidos es que tal relacién no necesariamente puede
disminuir a causa de la cantidad y calidad de las interrelaciones
en asuntos econémicos, financieros, culturales, sociales y fronteri-
zos. El examen de la cooperacién transfronteriza aqui presen-
tado es una muestra de la importancia y los alcances de la rela-
cién México-Estados Unidos, particularmente en el &mbito de
los gobiernos de los municipios y estados fronterizos del norte
de México.

135 En un encuentro del secretario-de Estado, Colin Powell, y el secretario de Relaciones
Exteriores, Luis Emnesto Derbez, el dia 12 de junio de 2003 en Washington, D.C., aquél expres6
su “satisfaccién” porque México apoy6 a Estados Unidos en esas votaciones en el Consejo de
Seguridad de la onu.
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RETOS EN LA RELACION MEXiCcO-ESTADOS
UNIDOS: LAS PERSPECTIVAS DE LOS
GOBIERNOS FEDERAL Y LOCAL

DEespE septiembre de 2001 se ha podido apreciar que la politica
de seguridad fronteriza de Estados Unidos se ha caracterizado
por un énfasis en el control policiaco. Esto plantea algunos retos
para la politica exterior mexicana y a la relacion transfronteriza
entre México y Estados Unidos.

En el caso de las relaciones México-Estados Unidos y en el
ambito de los gobiernos federales algunos desafios son, entre
otros, los siguientes:

a) La relacién bilateral se caracterizard por una mayor im-
portancia a la seguridad en los proximos afios. Este enfoque
condicionari la agenda mexicana con este pais, lo que implicar4
el desafio gubernamental de México de matizar, ajustar y ne-
gociar dicha perspectiva a la definicién de ciertas prioridades
nacionales. Como se puede apreciar en el cuadro 11 ambos go-
biernos tienen diferencias y coincidencias respecto a la seguridad
fronteriza.

Desde la perspectiva de la seguridad de la nacién mexicana,
es decir, segan los intereses de la sociedad mexicana, si existe una
serie de preocupaciones que va desde la agilidad en los cruces
fronterizos, violacién a derechos humanos a migrantes en Esta-
dos Unidos, distribucién del agua en la frontera, acceso a trans-
portistas mexicanos al pais vecino, la firma de acuerdo migrato-
rioy, en general, las restricciones a las interacciones social, comercial
y general econémica entre ambos paises en sus fronteras.

b) El gobierno mexicano ha optado por una cooperacién en
materia de seguridad fronteriza no porque considere la even-
tualidad de un ataque, sino porque se comparte una frontera en
comdn. La posicién mexicana se caracterizaba hasta antes del
cambio del ex comisionado de Seguridad Nacional, Adolfo Aguilar
Zinser, por anteponer algunas prioridades con respecto a la po-
litica de seguridad fronteriza de Estados Unidos. En especial,
que la vigilancia fronteriza no impidiera la circulacién de bienes,
servicios y personas en la region fronteriza (Aguilar, 2001b). Con
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Cuabro 11

PRIORIDADES DE MEXICO
Y ESTADOS UNIDOS EN SEGURIDAD FRONTERIZA

Meéxico Estados Unidos

Agilidad en cruces fronterizos Mayor seguridad

Acuerdo migratorio Un acuerdo migratorio a largo plazo

Mayor seguridad

Escasa importancia a una reorgani-  La reorganizacién de la gestién fronteri-

zacién en la gestién fronteriza za fundamental

Agilidad en cruces comerciales Balance entre seguridad y flujos comer-
ciales

Una politica de desarrollo fronterizo Seguridad articulada al desarrollo fron-
terizo

Escasa importancia en tecnologfa en La tecnologia fundamental
cruces fronterizos

Fuente: Elaboracién propia.

el cambio de Aguilar Zinser en la administracién federal, se ha
acentuado la ausencia de una politica de seguridad de Estado.
En la actualidad esa politica ha sido retomada por la Secretaria
de Defensa Nacional y la Secretaria de Gobernacién, bajo dos
visiones: una militar y otra policiaca, con lo cual ambas depen-
dencias abordan de manera parcial las dimensiones social y
econdmica transfronteriza.

¢) El problema no es tanto una mayor o menor cooperacién
con Estados Unidos, pues de antemano se reconocen que se
comparte una vecindad geogréfica, que ha representado una
oportunidad y a su vez un problema. Por lo tanto, lo importan-
te es qué tipo y condiciones orientan la cooperacién transfron-
teriza. El ex canciller Jorge G. Castafieda (2002a) lo plante6 en
los siguientes términos:

(...) el gobierno del Presidente Fox establecié una doble es-
trategia. Por un lado, dar mayor profundidad a nuestra rela-
cién estratégica de largo plazo con Estados Unidos, que por
razones tanto histéricas como geopoliticas es -y seguira
siendo en el futuro previsible- el socio mas importante para
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México. Y por el otro, dada la posicién hegeménica de ese
pais en el 4mbito internacional y la asimetria de nuestra
relacién bilateral, desarrollar un segundo eje de politica
exterior que le proporcione un mayor equilibrio a nuestra
agenda internacional...

d) La politica exterior mexicana ha tenido dificultades para
anteponer y negociar algunas prioridades nacionales ante Esta-
dos Unidos en materia fronteriza.!*¢ En el caso de la frontera
México-Estados Unidos las prioridades tienen que ver con una
demanda social comun: agilizar los cruces fronterizos hacia Es-
tados Unidos y reducir los abusos policiacos contra migrantes y
hacia la poblacién en general.

En el 4mbito de la relacién fronteriza México-Estados Unidos
algunos retos que se plantean son entre otros los siguientes:

a) La politica de seguridad fronteriza ha cuestionado la capa-
cidad de las autoridades fronterizas de Estados Unidos para
alcanzar un equilibrio entre mayor seguridad y la agilidad en
los cruces fronterizos. De mantenerse esta situacién, se segui-
rdn obstaculizando las interacciones transfronterizas, dejando
de lado una planeacién y cooperacién regional de mediano
y largo plazo (San Diego Dialogue, 2000: 13).
b) El desarrollo de estrategias de innovacién tecnolégica fron-
teriza para agilizar los cruces fronterizos son un proyecto de
mediano y largo plazos. En los Gltimos afios, la escasa tecno-
logia fronteriza implantada no ha impedido el trafico de drogas
ilicitas y una mayor eficiencia en los cruces fronterizos.!3”
¢) Los gobiernos locales fronterizos del norte de México se
enfrentan a la complejidad de una administracién publica,
36Un caso en donde se pueden aplicar las limitaciones de la politica exterior mexicana es
en la muerte de migrantes mexicanos en la frontera. No obstante de que existen indicios de
cierta responsabilidad gubernamental de Estados Unidos. Por ejemplo la Gao (2001) encontr6
que las muertes de migrantes estaban asociadas a la Operacién Guardian, como consta en el
informe titulado: “iNs Southwest Border Stratcgy Resource and Impact Issues Remain After
Seven Years”, agosto.
137Una de las acciones que ha establecxdo la Subsecretaria de Seguridad Fronteriza y Trans-

porte (ssFT) es el incrementar el horario del puerto de entrada de Otay, con la finalidad de reo-
rientar los vehiculos del puerto de cruce de San Isidro hacia tal garita. Tal reorientacién
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caracterizada por diversos problemas (gobernabilidad, mejor
desempeiio gubernamental, reformas administrativas y fo-
mentar el crecimiento) y a su vez, promover una gestién bina-
cional, en donde se involucran los problemas de inseguridad
publica, seguridad. fronteriza y narcotrafico.

d) La gestién de los problemas de seguridad fronteriza en el
gobierno mexicano se caracteriza por una descoordinacién
burocratica. A la fecha no queda claro cudl es la instancia
federal responsable de la coordinacién de la seguridad fron-
teriza en el 4mbito nacional. Esto lleva a cuestionar si se
requerird alguna nueva forma de arquitectura organizacio-
nal, semejante al Departamento de Seguridad Interna esta-
dounidense.

Una alternativa puede ser la Comisién de Asuntos de la
Frontera Norte a cargo de Ernesto Ruffo. Sin embargo, su falta
de legitimidad legal y sus conflictos con la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores, han determinado sus escasos logros. Ademais, la
comisién no abarca explicitamente tareas relacionadas con segu-
ridad. Las funciones de seguridad las retomé la comisién en el
contexto de que el gobierno federal dio a conocer su politica de
seguridad fronteriza a principios de octubre de 2001. Este papel
de la comisién refleja la falta de claridad —o flexibilidad desde
otro 4ngulo—, acerca de sus funciones.

En resumen, entre las consecuencias que han provocado los
acontecimientos terroristas en Estados Unidos en el ambito fron-
terizo destaca la implantacién de una politica de seguridad regio-
nal. Esta politica ha promovido una mayor relacién entre las auto-
ridades locales y estatales de la frontera norte mexicana con sus
homélogos fronterizos de Estados Unidos. Lo cual tiene implica-
ciones para la politica mexicana.

tendr un mayor impacto cuando se abra la carretera de Rosarito hacia el drea de Mesa de Otay.
De esta manera los turistas estadounidenses tendran dos alternativas: cruzar por San Isidro o ir
hacia el cruce de Otay. En la actualidad, los turistas procedentes de Ensenada o Rosarito
no suelen utilizan el puerto de Otay, porque implica una demora de cerca de 25 minutos arribar
a ese cruce. No obstante, de que generalmente hay menos vehiculos cruzando hacia Estados
Unidos por el puerto de Otay.
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Los gobiernos de los estados fronterizos del norte de Méxi-
co, han promovido un mayor acercamiento con sus contrapartes
estadounidenses, no como parte de una politica planeada, sino
a partir de reconocer que se comparten problemas —con épticas
distintas—, en un contexto transfronterizo. Sin embargo, el proble-
ma fundamental radica en que si bien los gobiernos federales de
México y Estados Unidos han reconocido los efectos de una
mayor seguridad fronteriza en los flujos transfronterizos, no han
logrado implantar politicas que promuevan un equilibrio entre
mayor seguridad y una agilidad en los cruces fronterizos. Por el
contrario ha predominado un enfoque policiaco. En el corto
plazo, resulta prioritario lograr ese equilibrio, con el fin de no
limitar el crecimiento econémico y las interacciones sociales
fronterizas.

DESAFiOS DE LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA
EN SEGURIDAD PUBLICA, NARCOTRAFICO Y
SEGURIDAD FRONTERIZA

LA PARTICIPACION de los gobiernos locales del norte de México en
los problemas de seguridad publica, narcotrifico y seguridad
fronteriza implica una tarea compleja, porque tienen dificulta-
des para gestionar de manera conjunta esos problemas. Adicional-
mente, esos gobiernos se enfrentan a procesos de reformas admi-
nistrativas, limitadas finanzas publicas, gobernabilidad y ausencia
de planeacién entre otros problemas.

En ese contexto, la promocién y la planeacién de la coopera-
cién fronteriza bajo una gestién estratégica no es una de sus
prioridades principales. Su papel se limita en brindar apoyo y
asistencia en tareas de cooperacién transfronteriza en materia de
seguridad.

El papel de los gobiernos locales mexicanos en materia de
cooperacién transfronteriza estd sujeto a los siguientes elementos:

* Vision. :
* Capacidad gubernamental.
* Gestion estratégica.
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* Gestién intergubernamental.
* Impacto locales de los problemas fronterizos.
* Influencia del sector empresarial.

La ausencia del perfil anterior en los gobiernos fronterizos
mexicanos ha provocado, entre otros aspectos, que no se sistema-
tice informacién de delincuencia binacional, que les permita, por
ejemplo, evaluar el impacto de los procesos socioculturales, que se
presentan en las ciudades fronterizas estadounidenses; y que
influyen en la inseguridad fronteriza y, en general, en el desarro-
llo local. En el tema que nos ocupa, una de las acciones que estd
ausente es una politica de evaluacién de informacién transfron-
teriza en materia de prevencién de la delincuencia.

Esta tarea es importante, si efectivamente se integrara en las
politicas de seguridad, porque permitiria evitar oportunamente
acciones delictivas de grupos que interactian en las ciudades
fronterizas. Esta accién implica una gestién y cooperacién inter-
gubernamental entre los tres &mbitos de gobierno mexicano y de
Estados Unidos. Particularmente porque los tres problemas ana-
lizados (seguridad publica, narcotréfico y seguridad fronteriza)
involucran la participacién de los tres mbitos gubernamentales, en
términos de coordinacién, cooperacién y sobre todo de una ges-
tién intergubernamental, como se puede apreciar en el cuadro 12,
relacionado con la agenda de las diferentes corporaciones mexi-
canas.

¢Qué implicaciones tendra la politica de seguridad fronteri-
za de Estados Unidos en materia de gestion intergubernamental
para los gobiernos locales? Como se ha analizado en el desarro-
llo de este estudio, una de las implicaciones de la politica de seguri-
dad fronteriza de Estados Unidos ha consistido en una mayor
participacién de los gobiernos locales mexicanos. Estas tareas
han sido las sigujentes:

* Organizar el trifico de autos y personas en las calles aledafias
a las puertas de ingreso a Estados Unidos.

* Detencién de presuntos delincuentes de origen mexicano y
estadounidense.
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* Participar en operativos de organizacién del trafico de autos
ante llamadas de alerta en los puertos de entrada a Estados
Unidos.

* Establecer comunicacion con sus contrapartes estadouni-
denses tanto locales, estatales y federales.

* Una cooperacién informal y coyuntural en apoyos de
detencién de presuntos traficantes de migrantes.

* Coordinarse con autoridades policiacas de México y Esta-
dos Unidos.

Cuapro 12
TEMAS DE LA GESTION INTERGUBERNAMENTAL
POLICIACA EN MEXICO
Federal Estatal Local
Narcotriéfico Robo autos Prevenir crimen (vigilancia,
patrullaje y gestién policiaca)
Contrabando de ar- Secuestros Promover programas de en-
mas trenamiento
Crimen organizado  Trifico de menores  Seguridad fronteriza
(apoyo)

Seguridad fronteriza Apoyo en investiga-  Comunicacién transfronteriza
ciones criminales

Fuente: Elaboracién propia.

Estas tareas son importantes porque se asocian a tareas ope-
rativas que corresponden a las facultades de los gobiernos locales
mexicanos. En cambio, una concepcién estratégica de esos go-
biernos en materia de seguridad fronteriza tendria que ver con
la definicién de una propuesta local de seguridad. Dos serian sus
componentes principales: primero, una evaluacién acerca de la
importancia e impactos de las iniciativas de seguridad fronteri-
za; y segundo, que puedan incorporar otro enfoque de segu-
ridad relacionado con la seguridad ciudadana, y que no cues-
tione las relaciones socioculturales y econémicas transfronterizas
que tradicionalmente han caracterizado a las relaciones entre las
comunidades mexicanas y estadounidenses. Esta posicién es



LA POLITICA DE SEGURIDAD FRONTERIZA DE ESTADOS UNIDOS 205

importante, porque reflejaria otra manera de concebir la seguri-
dad con sus contrapartes locales de Estados Unidos, que se jus-
tificarfa a causa de que sus prioridades de seguridad no necesa-
riamente son las mijsmas, pero que pueden tener objetivos en
comin, en la medida en que comparten algunos problemas.

En concreto, las corporaciones policiacas mexicanas se en-
frentan a los siguientes retos en materia de seguridad fronteriza:

* Mayor capacidad de gestién transfronteriza y de desarrollo
local.

* Capacidad de promover la coordinacién, comunicacién y
cooperacién intergubernamental en el 4mbito mexicano y con
los actores estadounidenses.

* Integrar la perspectiva local, orientada a la cooperacién
entre dos comunidades que tienen vinculos sociales, econé-
micos y culturales, pero que se ve cuestionada por las prio-
ridades del gobierno federal estadounidense. En la medida
en que no exista un equilibrio basado en un consenso local-fe-
deral transfronterizo, serd una fuente de diferencias.

* La cooperacién no debe basarse inicamente por considera-
ciones de tipo politico, sino en un equilibrio en las priorida-
des de seguridad y desarrollo. Esto implica concebir la coope-
racién con una perspectiva integral y estratégica.

* Un enfoque del desarrollo de la cooperacién esta sujeta a
las diversas perspectivas que la condicionan: econémica, mili-
tar, diplomatica, social, policiaca y de seguridad, en las cuales
participan distintos actores en los tres 4&mbitos y que pueden
tener diferentes interpretaciones de la cooperacién trans-
fronteriza.

Un ejemplo del reto anterior se aprecia en el cuadro 13:

El cuadro 13 nos indica que existen tres actores clave que
han promovido la cooperacién transfronteriza México-Estados
Unidos en los ultimos aros: el sector gubernamental con diferen-
tes perspectivas, el sector empresarial que favorece la coopera-
cién econémica, con base en promover la inversién externa y
finalmente, la sociedad civil que en materia ambiental y protec-
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Cuabro 13
TIPOS DE ACTORES SEGUN ACUERDOS
TRANSFRONTERIZOS

Seguridad Desarrollo Medio  Infraestructura  Infraestructura
Actores piiblica pmico ambiente  ambiental transporte  Narcotrdfico
Gubernamental . . . . . .
Empresarial . .
Sociedad civil
Otros

Fuente: Elaboracién propia.

cién a migrantes ha mantenido un papel protagénico en los dlti-
mos afos.

Las posturas de los tres actores si bien pueden ser similares
en un tema en particular, pueden variar con respecto a otros. Por
ejemplo, en materia de seguridad, los tres actores tienen coinciden-
cias. Esta situacién ha coadyuvado a que no exista una unifor-
midad en las tendencias en la cooperacién transfronteriza entre
los distintos actores y temas de la agenda.

En ese contexto se puede reafirmar la importancia de forta-
lecer las capacidades de los actores locales para gestionar los
diversos problemas o temas de la relacién con un enfoque de
desarrollo local y de gestién intergubernamental. En un marco
que se caracteriza por distintas condicionantes de la gestion bi-
lateral (véase cuadro 14) en términos de diferencias de enfoques, la
participacién de distintos actores, diferentes prioridades de esos
actores, segin sea su dmbito de ubicacion y tema bilateral; tipo
de gestion (estratégica o convencional) y fundamentalmente, si
existe una orientacién de fomento al desarrollo social o Gnica-
mente hacia un crecimiento econémico sectorial.

Como se aprecia, el tema de la seguridad fronteriza puede
tener implicaciones econémicas, politicas, sociales y en términos
de gestién, que en caso de no gestionarse estratégicamente pueden
dar pie a tensiones, conflictos y en consecuencia una ausencia de
cooperacion.
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Cuabro 14

PRINCIPALES CONDICIONANTES EN LA
DEFINICION DE ACUERDOS BILATERALES

Seguridad Desarrolle Medio  Infraestructura  Infraestructura

Actores piiblica j ambient, ambiental transporte  Narcotrdfico
Econémicas . . .
Juridicas . . .
Enfoques

sobre el

problema . . . .
Diversos

actores . .
Prioridades
Gestién . . . . .
Social . . . .

Fuente: Elaboracién propia.

Por ejemplo, la influencia del tema de la migracién —que no
fue un tema central de este libro— puede influir en la agenda
bilateral en la medida en que las autoridades mexicanas tengan
limitaciones para ubicarlo como un tema estratégico de la rela-
cién, y que, como tal, no sea una limitacién para avanzar en
otros asuntos de la agenda bilateral. Particularmente, cuando las
prioridades de los actores gubernamentales mexicanos sobre el
tema no son las mismas. Por ejemplo, para las autoridades fede-
rales mexicanas si es una prioridad llegar a un acuerdo migrato-
rio con Estados Unidos, pero para ese pais, no es muy relevante
en la coyuntura actual. En cambio para los gobiernos locales y
estatales del norte de México su prioridad es que exista una
mayor agilidad en los cruces fronterizos y, fundamentalmente,
que las politicas de seguridad no cuestionen la dindmica econé-
mica y comercial transfronteriza. _

El tema migratorio afecta a los gobiernos locales mexicanos
en la medida en que la poblacién migrante al no cruzar hacia
Estados Unidos, generalmente se asienta en las ciudades fronteri-
zas, como es el caso de Tijuana. Por ello, un tema de interés
para los gobiernos locales mexicanos es articular una politica de
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desarrollo en el marco del contexto de la inseguridad global. Sus
componentes principales han sido discutidos en la primera parte
de este libro. Su factibilidad econémica, politica y de gestién
tiene algunas limitaciones, en la medida en que los gobiernos
mexicanos y estadounidenses tienen otras prioridades de gestion
local y en parte transfronteriza, y ademads, cuentan con deficien-
cias en su capacidad gubernamental.

Algunos de los retos a los que se pueden enfrentar los gobier-
nos locales en materia de seguridad publica y narcotréfico!*® son
los siguientes:

1. Promover una mayor vinculacién con la comunidad, para
reducir. los niveles de inseguridad

Las experiencias de las policias de California y de manera
particular de San Diego en materia de policia comunitaria, se
podrian adaptar en los municipios mexicanos.

El grupo de trabajo no le concedi6 una importancia generali-
zada a tal enfoque comunitario. En cambio, predominé un enfo-
que policiaco de la seguridad fronteriza. En donde el tema de la
demanda y sus politicas de tratamiento antidrogas, recibieron
una atencién marginal. Situacién que se comprende porque la
mayor parte de los participantes provenia del 4rea policiaca.'® Lo
que nos indica la ausencia de un enfoque integral en los proble-
mas de estudio.

2. Promover un enfoque de una policia mis ciudadanizada

Este perfil forma parte de un nuevo papel del policia, lo que
implica la adopcién de valores sociales y una cultura ciudadani-
zada en la gestién policiaca.

138E]l examen y fundamentacién de los retos de la cooperacién transfronteriza se basa
en una evaluaci6n de la importancia del enfoque de la gestién estratégica (Moore, 1998) apli-
cado a la seguridad publica y un examen de los puntos de vista expresados por autoridades
policiacas tanto federales como estatales y locales adscritas en San Diego, las cuales asistieron
a una reunién de trabajo sobre Bi-national Collaboration in Law Enforcement and Public Security,
convocada por el Project of Reforming the Administration of Justice in Mexico, coordinado
por el Center for U.S. Mexican Studies, de la University of California, en San Diego. La reunién
se efectud en la ciudad de San Diego el dia 23 de octubre de 2002.

139 Los participantes del 4rea policiaca fueron David Surtl, Assistant Special Agent in
Charge, pEa; Donald Thornhill Jr., Special Agent DEa; David Eisenberg, Sergeant, Chula

Vista Police Department; Albert Gonzalez, Special Assistant Attorney General, State of
California Attorney General; Michael Devine, Assistant Director Investigations, INS; Juan
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Las policias en California y en particular de San Diego, pue-
den ser ejemplos concretos para redisefiar el papel de las corpo-
raciones fronterizas mexicanas.

Este enfoque no fue abordado como una prioridad por los
participantes en el seminario efectuado en San Diego. Una de
las nociones presentes fue la participacién de los ciudadanos
para denunciar situaciones de violencia e inseguridad. Sin embar-
go, se plante6 como una contradiccién el hecho de que no exis-
tiera un mecanismo formal de cooperacién para casos de robos
de infantes, lo que si sucede para el caso de robo de vehiculos.
Esta situacion se explica por la prioridad en la politica publica
del robo de autos en comparacién al problema del robo de infan-
tes y la divulgacién de pornografia infantil en las ciudades fronte-
rizas.

3. Fomentar un equilibrio entre una orientacién policiaca y
ciudadana (promover vinculos con la comunidad y promover
valores de tolerancia)

Este es uno de los retos mas importantes, porque implica
redefinir el papel tradicional de las corporaciones policiacas,
especialmente mexicanas. En donde el respeto a los derechos
humanos sea una de las vertientes principales. En este aspecto,
la influencia de las corporaciones estadounidenses no seria re-
presentativa, por los antecedentes de violacion a los derechos
humanos en donde se han involucrado policias estadounidenses.
Este tema no fue central en la reunién del grupo de trabajo a
causa de lo sensible del mismo, pero que nos indica excesos de
fuerza en algunos operativos policiacos de ambas corporacio-
nes. Tal problema refleja algunas deficiencias en la capacitacién
policiaca.

El redisefio del papel del policia con una orientacién social-co-
munitaria, ha sido uno de los fundamentos para una mayor

Josée Briones, International Case Coordinador, San Diego District Attorney; Radl A. Martinez,
Investigator, cHIP México Liaison, California Highway Patrol; Francisco Iribe, ex director de
la Policia Municipal, Mexicali, B.C.; Marco A. Carrillo, ex director, Prevencién del Delito,
Gobierno del Estado de Baja California, y Jorge Martinez, jefe de Proyectos de Seguridad,
Secretaria de Seguridad en Baja California.
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efectividad de los programas de prevencién en otros paises. El
cambio en el perfil de la policia, deriva de una mayor profesiona-
lizacién, capacitacién e involucramiento efectivo en las diversas
politicas. Como se ha comentado, en este aspecto las corporacio-
nes locales mexicanas tienen mucho que aprender y de adaptar
algunas experiencias de gestién de sus contrapartes estadouni-
denses.

4. Adoptar un enfoque de prevencién estratégica de la delin-
cuencia

Se propone una politica integral de prevencién fundamenta-
da en un enfoque estratégico, que se sustenta en un fortaleci-
miento de las capacidades de los distintos actores relacionados
con las politicas de prevencién.

Existen experiencias de gestién y politicas que han alcanza-
do ciertos logros en el estado de Baja California, las cuales se
pueden redisefiar y adaptar con base en fortalecer las capacida-
des de los actores. La idea es optimizar recursos y potenciar las
capacidades.

En esta tarea la relacién con las autoridades policiacas esta-
dounidenses es importante, porque permitirfa avanzar hacia una
gestién y planeacién estratégica en materia de seguridad. Tres
supuestos fundamentarian la necesidad de dichos enfoques:

a) La inseguridad seguird aumentando en las ciudades fron-
terizas mexicanas.

b) La delincuencia transfronteriza se incrementara en las princi-
pales ciudades entre México-Estados Unidos.

¢) Las corporaciones policiacas mexicanas se seguirdn involu-
crando en tareas de apoyo, coordinacién y cooperacién con
autoridades locales, estatales y federales de Estados Unidos.

Las politicas de seguridad publica en México se han orienta-
do hacia una visién punitiva, la cual ha tenido limitaciones. Por
tanto, se han venido planteando o sugiriendo politicas de carac-
ter preventivo, que se han concebido como alternativas eficaces
y efectivas para reducir la delincuencia.
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Una politica preventiva tiene que partir de un principio de
accién conjunto entre el gobierno y la sociedad en una relacién
de corresponsabilidad, pero de apertura y transparencia de las
entidades gubernamentales.

Esto implica para el gobierno, acciones combinadas de seguri-
dad piblica con las estrategias de desarrollo econémico y social
orientadas a resolver problemas de empleo, salario, vivienda, servi-
cios publicos, educacién, etcétera, con lo cual se busca resolver
el fenémeno delictivo desde sus causas estructurales. Es decir, se
requieren politicas publicas regionales con impactos locales y
con un enfoque de desarrollo. En ese contexto radica la importan-
cia de la capacidad gubernamental para generar tales proyectos.

Este tipo de temas no fueron abordados de manera explicita
por los funcionarios policiacos participantes en la reunién de
trabajo (San Diego, 23 de octubre de 2002). El tema estuvo impli-
cito en las discusiones, no obstante la menor participacién de repre-
sentantes de corporaciones mexicanas. Los temas relacionados
con una ineficacia e ineficiencias en la gestién gubernamental
resultan complejos abordarlos en reuniones de esa naturaleza, a
causa de que tienen que ver con errores en el disefio e implanta-
cién de las politicas.

5. Redisenio de politicas de seguridad local y transfronteriza

Se propone un redisefio con base en la evaluacién de los si-
guientes aspectos:

¢ Capacidad asociativa (cooperacién estratégica entre los
actores publico-social).

* Capacidad de influencia en las politicas pablicas y de coope-
racién (impacto de la organizacién en resultados y sus es-
trategias).

* Capacidad de anticipar temas (identificacién y problemas
del contexto para anticipar actuacion).

* Capacidad de planificacién y gestién (promocién de capa-
cidades de negociacién y concertacién de actores y procedi-
mientos de evaluacién, sistematizacién y monitoreo de pro-
gramas).
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Para efectuar esas tareas se considera importante considerar
los siguientes aspectos:

a) Integracién del diagnéstico situacional a la planeacién
institucional.

b) Conceptualizacion de nuevas problematicas.

¢) Desarrollo de modelos de intervencién posibles de adap-
tacion.

d) Capacidad de planificacién y gestién (promocién de capa-
cidades de negociacién y concertaciéon de actores y proce-
dimientos de evaluacién, sistematizacién y monitoreo de
programas).

6. Promover una mayor y eficaz gestién intergubernamental
en politicas de seguridad local y transfronteriza

La idea es fortalecer las capacidades de los gobiernos mexica-
nos para promover una articulacién eficaz en el disefio e implan-
tacion de una politica de seguridad local y transfronteriza,
orientada con un enfoque de prevencién estratégica.

Los gobiernos locales mexicanos pueden adaptar algunos
esquemas de gestién y coordinacién institucional que caracteri-
zan al papel de las corporaciones policiacas de California y en
especial de San Diego. De antemano se reconocen las limitacio-
nes de tipo institucional y politico que han condicionado la ges-
tién intergubernamental en gobiernos locales de ambos paises.

7. Reducir la corrupcion en los cuerpos policiacos y promover
una cultura ética y de responsabilidad publica

Se ha mencionado la importancia que tienen los niveles de
corrupcién policiaca fronteriza en el lado mexicano que han
obstaculizado la reduccién del narcotrafico, la impunidad, la
delincuencia y recientemente la violacién de los derechos huma-
nos. Se espera que la corrupcién no se reduzca en el mediano
plazo, a causa de que no existe voluntad politica gubernamental
y por las ventajas econémicas que provee la delincuencia orga-
nizada a quienes les apoyan en sus actividades.

El hecho de que la corrupcion haya alcanzado también a
miembros de las corporaciones policiacas estadounidenses, refle-
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ja su importancia como un serio problema y que ha sido identi-
ficado en evaluaciones gubernamentales de Estados Unidos
(Gao, 1999). Por tanto, la corrupcién como un problema estruc-
tural puede repercutir en un combate eficaz de la inseguridad
publica y fomentar una mayor desconfianza para colaborar con
las autoridades mexicanas.

El problema de la corrupcién fue abordado en la reunién del
grupo de los funcionarios policiacos (San Diego, octubre de 2002)
como uno de los temas, no central, pero si importante. Se asocié
mas con las autoridades mexicanas y de manera marginal con las
autoridades estadounidenses. Una de las cuestiones abordadas fue
en el sentido de que si la alternancia en el gobierno federal mexi-
cano ha implicado una menor corrupcién gubernamental en
materia de seguridad. Se reconocieron los esfuerzos de la administra-
cién del presidente Fox, aunque se manifestaron que existen
tareas pendientes.

Los retos anteriores en materia de gestion y fortalecimiento
institucional resultan relevantes porque permiten cambiar en-
foques, redisefiar y corregir politicas con base en adaptar expe-
riencias de gestioén transfronteriza que han sido exitosas y que
pueden ser factibles de implantarse en los gobiernos fronterizos
del norte de México. En ese contexto, la cooperacién transfron-
teriza se concibe como una de las politicas para fortalecer las
capacidades locales mexicanas y, ademds, pueden coadyuvar a
fomentar procesos de planeacién transfronteriza, con el fin de
reducir los problemas de seguridad que se comparten.



Conclusiones generales

LA HIPOTESIS que ha orientado este libro es el sentido de que
una mayor y eficaz cooperacién entre los tres ambitos de
gobierno en México en materia de asuntos fronterizos y fun-
damentada en una capacidad gubernamental y gestién intergu-
bernamental, son alternativas para reducir las tensiones y con-
flictos fronterizos, promoviendo a su vez procesos de cooperacién
y planeacién transfronteriza con sus homélogos de Estados Uni-
dos. Es importante destacar que si bien la diferencia de niveles de
desarrollo influye en el poder de negociacién entre ambos paises,
la ausencia de un enfoque de gestion estratégica y de capacidad,
son elementos que pueden agudizar la asimetria con ese pais.

Se ha fundamentado la hipétesis anterior con base en analizar
la importancia, los contextos y algunos elementos que condicio-
nan el papel de los gobiernos del norte de México para pro-
mover la cooperacién transfronteriza, enfatizando la capacidad
gubernamental, la gestién intergubernamental y la gestién bina-
cional como elementos centrales.

Las iniciativas transfronterizas se justifican, porque los go-
biernos fronterizos del norte de México comparten problemas
comunes, a causa del caricter transnacional de la seguridad fron-
teriza, el desarrollo econémico, infraestructura, la migracién,
narcotrifico y medio ambiente entre otros. Este contexto ha de-
terminado que algunos gobiernos locales y estatales fronterizos
mexicanos hayan promovido o participado en propuestas de
cooperacién transfronteriza, bajo la figura de los acuerdos inter-
institucionales.!® Por ejemplo, acuerdos de cooperacién policia-

! Entrevista con Yolanda Jiménez, ex directora de Asuntos Internacionales, Ejecutivo
Estatal, Gobierno de Baja California, Mexicali, B.C., 6 de marzo de 2000.
[215]
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ca en casos de secuestros e investigaciones, y en materia de coope-
racién econémica, algunas iniciativas para tratar de planear el
crecimiento econémico. Estos acuerdos se han planteado en un
marco en que los gobiernos fronterizos mexicanos cuentan con
limitaciones de tipo legal, técnicos y de gestién.

Se plantea si en el corto plazo serd posible reducir y en su
momento evitar tales limitaciones, que en algunos casos han
obstaculizado las iniciativas de cooperacién y planeacién trans-
fronteriza con las autoridades de Estados Unidos. Se consi-
dera que no serd posible reducir las limitaciones mencionadas,
porque sus causas tienen un cardcter estructural, que en parte
obedece a la propia conformacién del Estado mexicano y a los
problemas de gestién. Por lo cual, las alternativas mas adecua-
das son avanzar en la definicién de acuerdos interinstitucionales
orientados bajo una gestién intergubernamental. Esto implica,
entre otros aspectos, reducir una gestién intergubernamental
ineficaz y fortalecer la capacidad gubernamental en materia de
asuntos fronterizos con Estados Unidos.

La importancia del fortalecimiento de las capacidades de
gestién de los gobiernos fronterizos tiene que ver entre otros
aspectos con los siguientes:

a) un conocimiento de los problemas fronterizos y sus limi-
taciones;

b) identificar la importancia de una agenda transfronteriza
en el marco de las prioridades de politica interna (local);

¢) promover la comunicacion, la cooperaciéon y la planeacién
transfronteriza en un contexto de asimetrias institucionales,
legales y econémicas. Las diferencias binacionales tradicio-
nalmente han condicionado esas interacciones. Por lo cual, se
justifica la necesidad de fortalecer las capacidades de gestién
en los 4mbitos econ6émico, politico e institucional;

d) crear acuerdos, consensos y alianzas con actores naciona-
les y transfronterizos sobre prioridades de desarrollo fronterizo.
La capacidad de gesti6n politica lleva a definir acuerdos con los
diferentes actores al margen de las diferencias ideoldgicas. La
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idea es concebir ciertos acuerdos segdn prioridades comunes de
desarrollo local en un marco transfronterizo. En su conjunto,
esta tarea implica avanzar hacia una gestién interguberna-
mental mas eficiente en el marco nacional y promover una
gestion intergubernamental con los diferentes actores de
Estados Unidos;

e) disefo de mecanismos, estrategias y politicas transfronte-
rizas. La capacidad de gesti6én transfronteriza se contrasta con
el tipo de mecanismos y procedimientos para llevar a la préac-
tica los objetivos y metas comunes;

f) establecer procesos y estrategias institucionalizadas en ma-
teria de gestién y planeacién transfronteriza. Este aspecto de
la capacidad gubernamental se asocia con el objetivo de redu-
cir los problemas estructurales que han condicionado la coo-
peracion y planeacion transfronteriza. Para ello se requiere
conocer las fuentes de los problemas, los alcances de la gestion
local, el rediseno de estrategias y sobre todo fortalecer las capa-
cidades de gestién gubernamental para que los funcionarios
conozcan qué, con qué y como gestionar la agenda local y trans-
fronteriza.

Estas limitaciones con respecto a la capacidad gubernamental
han determinado que los problemas fronterizos se agraven en el
transcurso de los afos y no se aprovechen de manera mas 6pti-
ma, las ventajas de la vecindad geografica con los Estados Uni-
dos. Por ello, la gestién binacional con un enfoque estratégico
deberia promoverse en un marco de descentralizacién y federali-
zacién, lo que implica reconocer las competencias de cada &mbito
gubernamental en materia de la administracién del desarrollo
fronterizo.

Los elementos basicos de un enfoque estratégico son la
visién, fortalecimiento de las capacidades (anticipativa, adapta-
tiva y reactiva); definicién de estrategias en distintos plazos; capa-
cidad de crear consensos al margen de las diferencias ideolégicas;
gestion intergubernamental e interorganizacional; coordinacién
y cooperacién con los actores; cambio e innovacién y articu-
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lacién con las politicas publicas. La definicién de un enfoque
estratégico implica de antemano su conocimiento y su relacién
con el pensamiento, la gestién y la planeacién estratégica.

El estudio analizé el Programa de Desarrollo Regional Fron-
tera Norte (PDRFN) (2001-2006) con la idea de contrastar si se
inclufan enfoques de gestién binacional y de gestién y coope-
raciéon intergubernamental tanto nacional como con actores de
Estados Unidos. Ademais, si la instancia gubernamental que debe
implantar tal programa, como es la Comisién para Asuntos de la
Frontera Norte cuenta con un enfoque de gestién estratégico para
promover el desarrollo fronterizo. La conclusién general fue que
ese enfoque tiene limitaciones, tanto en el programa como en el
papel de la comisién; ademads, si bien en varias de las politicas
recomiendan fomentar una coordinacién de politicas conjuntas
con actores de Estados Unidos, en la préctica, el PDREN no propone
estrategias o mecanismos concretos de gestién binacional.

Igualmente el estudio contrasté la importancia de la capaci-
dad gubernamental y de la gestién intergubernamental en el
caso de la gestién transfronteriza entre Tijuana y San Diego en
materia de desarrollo econémico y seguridad fronteriza. Los
gobiernos fronterizos del norte de México han otorgado mayor
importancia a los aspectos econdmicos en las iniciativas de coope-
racién transfronteriza. La perspectiva econdémica es importante,
considerando el impacto que el TLcaN ha provocado en el 4m-
bito fronterizo y la importancia que ha adquirido la industria
magquiladora. Sin embargo, la ausencia de una visién integral en
la conceptualizacion del desarrollo fronterizo, ha limitado tal
desarrollo y la planeacién transfronteriza. Particularmente porque
la relacién fronteriza comprende una diversidad de temas, proble-
mas y oportunidades, que no se agotan Uinicamente en los aspec-
tos econdmicos. Aqui radica uno de los grandes retos de la
cooperacién transfronteriza entre dos entidades con diferentes
niveles de desarrollo y en consecuencia, con diferencias en sus
procesos de gestiéon y toma de decisiones.

Las limitaciones juridicas y politicas no han sido un obsticulo
determinante para que las agencias policiacas estatales y locales del
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norte de México, desarrollen algunos acuerdos de cooperacién
especificos, informales y coyunturales en ciudades fronterizas.

Un factor en comin que ha influido en esos acuerdos es la
existencia de una perspectiva policiaca para tratar reducir la inse-
guridad fronteriza y el narcotréfico, la cual es distinta al resto de
las perspectivas que existen sobre el problema: econémica, diplo-
matica, militar, politica y social. Estas perspectivas tanto han
influido como han limitado la cooperacién bilateral antidrogas
y de seguridad. Por tanto, uno de los retos de politica publica
transfronteriza es la de incorporar tales perspectivas en estrate-
gias comunes e integrales del problema; ademads, revalorar el
papel de la gestién con un enfoque estratégico. De lo contrario, las
politicas nacionales y transfronterizas seguirdn teniendo limita-
ciones para reducir el narcotrafico y la inseguridad piblica.

Esta nocién policiaca de la cooperacién ha adquirido mayor
influencia en el contexto de los sucesos de septiembre de 2001 en
Estados Unidos. Es decir, el marco de inseguridad global que ha
orientado la politica de seguridad fronteriza de Estados Unidos
le ha concedido otra dimensién a la cooperacién fronteriza.
Ahora el sustento ideolégico de la politica publica es la seguri-
dad, que incluso ha tenido mayor prioridad que los aspectos
comerciales en la relacién transfronteriza entre ambos paises. En
ese contexto, cabe reflexionar sobre, écudl es el papel que han
tenido y tendran los gobiernos fronterizos mexicanos para ges-
tionar su agenda transfronteriza especialmente en temas de se-
guridad y de desarrollo?

La tendencia en los préximos afios sera hacia mayor coopera-
cién de los gobiernos locales mexicanos y sus homélogos de
Estados Unidos en materia econémica, ambiental y particular-
mente en seguridad fronteriza. Sin embargo, tal cooperacién
seguird teniendo limitaciones en términos de institucionaliza-
cién de sus procesos de toma decisiones. Otro de los problemas
a gestionar serd concebir un equilibrio en las diferentes percep-
ciones en torno a la seguridad fronteriza entre los actores guber-
namentales y no gubernamentales fronterizos y federales de
ambos paises. Pues por un lado, los gobiernos fronterizos mexi-
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canos estan a favor de una mayor agilidad en los cruces fronte-
rizos y fomentar el crecimiento econémico en el marco de la
inseguridad global; lo que de alguna manera comparten sus con-
trapartes fronterizos de Estados Unidos. En cambio el gobierno
federal de ese pais le ha concedido a la seguridad fronteriza una
prioridad, aunque algunas dependencias gubernamentales como
el Departamento de Estado y la seccién comercial de Aduanas,
han favorecido un cierto equilibrio entre seguridad y transac-
ciones econémicas.

La participacién de los gobiernos locales del norte de México
en los problemas de seguridad publica, narcotrafico y seguridad
fronteriza implica una tarea compleja, porque tienen dificultades
para gestionar de manera conjunta esos problemas. Ademas,
porque esos gobiernos tienen otras prioridades de politica interna
como son reformas administrativas, limitadas finanzas puablicas, go-
bernabilidad y ausencia de planeacién entre otros problemas.

En varios casos su participacién transfronteriza ha sido cir-
cunstancial y sujeta al impacto coyuntural que han tenido algunos
problemas fronterizos. Los desafios anteriores se han agudizado
con el desarrollo de la politica de seguridad fronteriza de Esta-
dos Unidos y las capacidades limitadas de los gobiernos fronteri-
zos mexicanos y en general del gobierno federal, para proponer
un mayor equilibrio entre seguridad y agilidad en los cruces fron-
terizos.

La propuesta de seguridad fronteriza del gobierno estadouni-
dense pretende promover los flujos transfronterizos y ademas el de
proveer mayor control y seguridad. Con esta politica, se pre-
tende que la “frontera del futuro” pueda proveer mayor seguri-
dad a través de una mejor inteligencia, una coordinacién inter-
gubernamental y una cooperacién internacional eficaz.

La iniciativa de frontera inteligente, que es una de las pro-
puestas importantes de la politica de seguridad fronteriza, se
compone de 22 acciones que asocian las 4reas de seguridad de
infraestructura, del flujo de personas y de bienes. La cuestién
central a plantear es si tales acciones efectivamente reducirin en
el corto o mediano plazo las demoras en los cruces fronterizos
entre México y Estados Unidos.
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Con respecto a la estructura burocrética de la Subsecretaria
de Seguridad Fronteriza y Transporte (SSFT), que es la agencia
principal de implantar la politica de seguridad fronteriza, se
pueden mencionar los siguientes aspectos: cada dependencia
que integra a la SSFT se compone, a su vez, de varias areas que
abordaran temas de inteligencia, antiterrorismo, relaciones comer-
ciales, migracién, asuntos legislativos, politicas y planeacién. Por
ello se plantea si existird una adecuada comunicacién entre to-
das las oficinas y areas, particularmente por los diferentes temas
que se gestionardn. Se considera que serd dificil tal objetivo,
porque la integracién de areas policiacas y comerciales en una
sola agencia, no serd una tarea sencilla desde el punto de vista
burocrético. Particularmente porque estas agencias generalmente
han generado vinculos politicos con sus propias bases o comu-
nidades. Adicionalmente se concibe que cada agencia que se ha
integrado a la ssFT, mantendra su propia agenda y estructura
burocrética en sus temas cotidianos (migracién, seguridad, comer-
cio y narcotréfico); y en un segundo momento, se preocuparan
por promover una gestién interorganizacional y, con ello, tratar
de concebir un equilibrio entre seguridad y comercio. En re-
sumen, el balance entre la politica comercial y de seguridad es-
tara sujeto a factores que van desde disefio organizacional, pre-
supuesto, tecnologia, capacidad de crear consensos burocraticos
al interior de las dependencias, especialmente en aquéllas en
donde se gestionen asuntos de seguridad y comercio: ademas, la
existencia de una eficaz gestion intergubernamental tanto en el
ambito interno como en sus relaciones con México.

La participacién de los gobiernos locales del norte de México
en los problemas de seguridad fronteriza y narcotrafico implica
una tarea compleja, porque tienen problemas para gestionar de
manera integral esos asuntos. Ademas, como se ha comentado,
los gobiernos fronterizos tienen otras prioridades de politica lo-
cal. En consecuencia, su papel se ha limitado en brindar apoyo
y asistencia en tareas. de- cooperacién policiaca transfronteriza.
Sin embargo, el estudio destacé una serie de tareas estratégicas
que los gobiernos locales fronterizos mexicanos pueden y de-
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berian efectuar para concebir desde otra perspectiva la politica
de seguridad fronteriza y particularmente, sus impactos locales
y regionales en la frontera norte mexicana.

Entre las consecuencias que han provocado los aconteci-
mientos terroristas en Estados Unidos en el &mbito fronterizo,
destaca la implantacién de una politica de seguridad regional.
Esta politica ha promovido una mayor relacién entre las autori-
dades locales y estatales de la frontera norte mexicana con sus
homélogos fronterizos de Estados Unidos. Lo cual tiene impli-
caciones para la seguridad y la soberania de México.

Este acercamiento con sus contrapartes estadounidenses
deriva a partir de reconocer que se comparten problemas —con
6pticas distintas—, en un contexto transfronterizo. Sin embargo,
el problema fundamental radica en que si bien los gobiernos fede-
rales de México y Estados Unidos han reconocido los efectos de
una mayor seguridad fronteriza en los flujos transfronterizos, no
han logrado implantar politicas que promuevan un equilibrio
entre mayor seguridad y una agilidad en los cruces fronterizos.
Por el contrario ha predominado un enfoque policiaco. En el
corto plazo, resulta prioritario lograr ese equilibrio, con el fin de
no limitar el crecimiento econémico y las interacciones sociales
fronterizas.

En ese contexto se concibe la necesidad de reformular el mo-
delo del federalismo mexicano, porque los municipios del norte de
México se enfrentan a problemas de caracter federal y transna-
cional como seguridad fronteriza y narcotrafico, que cuestionan
su propia legitimidad y la convivencia social. También tendria
que redisefiarse la coordinacién, cooperacién y planeacién de
acciones conjuntas entre los tres niveles de gobierno en los proble-
mas transnacionales mencionados, dado su impacto social y en
la gestion. El reto es una gestion piublica intergubernamental
mas eficaz y efectiva.

Si bien existe una normatividad que sustenta que el Ejecu-
tivo mexicano es el representante de los intereses nacionales en
el exterior y por tanto, el tnico facultado para establecer trata-
dos de caracter internacional; es también importante avanzar
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hacia un sistema eficaz de gestién intergubernamental en mate-
ria de asuntos fronterizos, considerando, entre otros factores, el
marco de la globalizacién, los cambios en el papel del Estado, los
impactos fronterizos del TLCAN y, principalmente, de que las
politicas del gobierno federal hacia la frontera han resultado
insuficientes para abordar con los Estados Unidos problemas
tales como inseguridad fronteriza, narcotrafico, contaminacién
ambiental, migracién laboral e infraestructura.

El disefo eficaz de una gestién intergubernamental en asun-
tos fronterizos debe fundamentarse segiin la cooperacién, coor-
dinacién y planeacién de acciones conjuntas entre los tres niveles
de gobierno. Dicha gestién no deberia delimitarse tnicamente a la
coordinacién administrativa, sino también deberia incorporar
la negociacién y el consenso politico, especialmente cuando existen
diferencias ideolégicas y politicas entre los actores. La ausencia
de una gestién intergubernamental orientada bajo una gestiéon
estratégica ha influido para que en el transcurso de los afios los
problemas fronterizos se sigan agudizando, reduciendo con ello
la posibilidad de obtener mayores ventajas de la relaciéon trans-
fronteriza con Estados Unidos.
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El libro examina el papel de los gobiernos locales en la frontera
del norte de México en sus relaciones transfronterizas con sus
homologos de Estados Unidos en el contexto de la inseguridad
global. El andlisis se fundamenta desde las perspectivas de la
gestion binacional y el desarrollo local, y particularmente en los
problemas de seguridad fronteriza, seguridad publica y narcotrifi-
co,acentuando el caso de la frontera de Tijuana, B.C.—~ San Diego,
CA. Esta frontera es considerada como una de las mas impor-
tantes en el marco internacional, a causa de la cantidad de sus
cruces fronterizos, en términos de personas y mercancias.

El libro analiza el contexto, los problemas, impactos y
retos que implica promover la cooperacién y la planeacién
transfronteriza en los gobiernos locales de dos paises con nive-
les de desarrollo distintos, y en consecuencia, con capacidades de
gestion y de gobernar diferenciados.

El andlisis externo de la gestion y las politicas puablicas fron-
terizas pretende superar el enfoque convencional de estudiar solo
o principalmente las organizaciones y los procesos administra-
tivos que tienen lugar dentro del marco del Estado nacional o de
una entidad federativa. La finalidad es describir y explicar las for-
mas de interaccion entre las administraciones publicas de diver-
sos gobiernos nacionales y, sobre todo, de gobiernos estatales
y locales de diferentes estados nacionales, particularmente en
zonas fronterizas.

El campo de estudio de la cooperacion transfronteriza en el
ambito local es relevante fundamentalmente porque la vecindad
con Estados Unidos y especificamente con los estados de
California y de Texas, no se podra cambiar geograficamente, De
ahi la necesidad de formar y profesionalizar a los gobiernos y a la
administracion publica fronteriza mexicana a través de un forta-
lecimiento de sus capacidades y sustentado bajo un enfoque de
gestion estratégica de la cooperacién y planeacién transfron-
terizas.

Jose Maria Ramos GaRcla es profesor investigador de El Colegio
de la Frontera Norte, Departamento de Estudios de Adminis-
tracion Publica. Profesor investigador visitante, Universidad
Auténoma de Baja California, campus Mexicali, Facultad de Cien-
cias Sociales y Politicas.
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Nacional de Administracion Piblica (1996), Institcuto Nacional
de Administracion Publica. Public Policy Scholar (2003), Mexico
Institute, Woodrow Wilson International Center for Scholars,
Washington, D.C. Visiting Research Fellowship (2003-2004),
Center for US-Mexican Studies, University of California, San
Diego.
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