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Resumen

Bajo el proceso de la globalizacion y los procesos de integracion regional, los
espacios de frontera experimentan importantes cambios en sus funciones y
en su escala de influencia. Asi lo muestra la reconfiguracion de los espacios
fronterizos dentro de la Unién Europea, del Mercosur y en cierta medida en
el marco del TLCAN. El objetivo particular del estudio es analizar las carac-
teristicas que asume la reconfiguracion del territorio de frontera entre México
con Estados Unidos y sus nuevos procesos de gobernanza, donde los gobiernos
multinivel (nivel trilateral, bilateral, federal, estatal, local y transfronterizo) y
los organismos privados y de la sociedad civil estdn llamados a jugar un nuevo
papel en el proceso de construccién de una region transfronteriza.

Palabras clave: Cooperacion, region transfronteriza, actores transfronterizos,
integracion.

Abstract

Under the process of globalization and The regional integration processes, the
border spaces experiencing major changes in their functions and in their level
of influence in other spaces. This is shown by the reconfiguration of the border
areas within the European Union, Mercosur and to some extent under the
NAFTA. The particular objective of the study is to analyze the characteris-
tics that the reconfiguration of the territory of Mexico border with the United
States and its new governance processes where multilevel governments (state
trilateral level, bilateral, federal, local and cross-border) and agencies private
and civil society are called to play a new role in the process of building a trans-
border region.

Keywords: Cooperation, cross-border region, cross-border actors, integration.
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Introduccion

ajo el proceso de la globalizacion y los procesos de integracion regional, los espacios de fron-

tera experimentan importantes cambios en sus funciones y en su escala de influencia. Las

experiencias mas claras de lo anterior son la reconfiguracion de los espacios fronterizos dentro
de la Unién Europea y del Mercosur; dicha reconfiguracion ha venido acompanada por nuevos pro-
cesos de gobernanza , donde los gobiernos multinivel son llamados a jugar un nuevo papel, al igual
que los organismos privados y de la sociedad civil.

El caso de la frontera México-Estados Unidos, el cual se inscribe en un proceso de integracion
regional también experimenta su propio proceso de reconfiguracion del territorio y de una
nueva gobernanza, con una intervencién gubernamental de tipo multinivel (nivel trilateral, bi-
lateral, federal, estatal, local y transfronterizo) y la activa participacién de organismos privados
y de la sociedad civil.

El objetivo de este articulo es destacar las caracteristicas que identifican el espacio de frontera
entre México y Estados Unidos, las diferencias y similitudes que se expresan a lo largo de dicha
frontera, y las caracteristicas de la dinamica econdmica que se expresa en dicho espacio.

Por lo anterior, el articulo se divide en cuatro grandes apartados; en el primero se discute bre-
vemente el concepto de frontera, region transfronteriza, interdependencia, accion colectiva y
gobernanza, que serd conceptos ejes en este articulo; en un segundo apartado se sefialan algunas
caracteristicas importantes del espacio de frontera y sus dinamicas transfronterizas; en un tercer
apartado, se discuten algunos hallazgos de investigacion proveniente de la encuesta “Relaciones
e interacciones para la cooperacion y la resolucion de conflictos en la region Transfronteriza
México-Estados Unidos, 20127 la cual busca identificar las dindmicas transfronterizas en la re-
gion de estudio; y finalmente se presentan las conclusiones.

El espacio de frontera y la reconfiguracion del territorio

De acuerdo con Delgadillo, J. (2004), la relativizacion de la escala espacial que alberga nuevos
procesos econdmicos, sociales y politicos se funda en gran medida en un conjunto de cambios
que se han dado en el contexto mundial y en donde se ubica el surgimiento del neoliberalismo
global, el quiebre del bloque socialista, la apertura de China a la inversion extranjera directa
(1eD) y lo que se ha denominado los Estados fallidos, en especial en América Latina y Africa.

Dicken P.(1998) senala que el modelo de acumulacion capitalista ha sufrido cambios importantes,
debido al creciente proceso de globalizacién en que se han visto inmersos los paises y sus regiones, faci-
litado por el desarrollo de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC’s) y expresado en el
proceso de deslocalizacion-relocalizacion de la industria en diversos territorios, como es el caso de dicho
proceso de relocalizacion industrial en las principales ciudades fronterizas del norte de México.

De tal forma que las fronteras van a jugar un papel importante en el proceso de globalizacion eco-
noémica, ya que su papel se transforma a través de los procesos de integracion regional, lo que genera
multiples escalas de participacion, particularmente en la articulacion productiva.
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Castells M. (1998) considera que la era de la informacion es el elemento distintivo del proceso de
globalizacion de las economias, y en este mismo contexto Wallerstein refiere la emergencia en la década
de los afos de 1970 de las redes globales de produccion, concepto retomado por Gerefti G.y M. Korze-
niewicz (1994) para mostrar como dichas redes se expresan entre otros sectores en las cadenas del vesti-
do y la confeccién, dando lugar a la acumulacién de un poder impensable de las grandes corporaciones
multinacionales, y a una creciente interdependencia entre los paises, a través de sus participaciones en
organismos internacionales y acuerdos supranacionales como el GATT, la OEMC, el Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional.

Para Jessop, B. (2004) entonces, la proliferacion de escalas es resultado del proceso de globalizacién
y se vincula con lo que él llama la temporalidad de acciones institucionalizadas, su regularizacién y la
gobernanza. Este reescalamiento va a implicar oportunidades y amenazas para la escala nacional, y el
surgimiento de diversas escalas que también intervienen en la organizacion y toma de decisiones de los
espacios regionales que se conforman a partir de los procesos de integracion regional y que requieren
amplios procesos de gobernanza particularmente en los espacios de frontera. De hecho, el proceso de
globalizacion ha llevado a la emergencia de multiples actores que participan tanto en los procesos eco-
ndémicos, sociales y ecoldgicos, desarrollando para ello nuevas formas de regulacion y de gobernanza.

Sin duda para entender la forma en que se expresan los procesos econdémicos, sociales, ecoldgicos y
de seguridad en la frontera internacional entre México y Estados Unidos y en particular la incursion de
ambos paises junto con Canada en un proceso de integracion regional, es necesario recurrir por un lado
al concepto de region transfronteriza, que incorpora el papel de la proximidad fisica de dos espacios co-
rrespondientes a diferentes Estados-Nacion; y por el otro lado, el concepto de relaciones de interdepen-
dencia, mismas que se van a construir a partir de relaciones de conflicto y cooperaciéon que en particular
se van a desarrollar en dichos espacios de frontera internacional.

Bajo los esquemas integracionistas, las fronteras se reconceptualizan y producen espacios de accion
transfronteriza. De acuerdo a Jessop, B. (2002), la region transfronteriza (RT) se desarrolla a partir de
intercambio basado en proximidades y complementariedades geograficas, econémicas, sociales, politicas
y de seguridad. Bajo esta concepcion, autores como Perkman M. y N. Sum (2002), y Jessop, B. (2002)
han desarrollado una tipologia de regiones transfronterizas, destacando el caso de las regiones que se
construyen como reaccion al desarrollo desigual vinculado con la construccién de procesos regionales,
subnacionales, supranacionales o transnacionales; o bien como resultado del desarrollo complementario
de ciudades, o bien producto de la creacion de nuevos espacios econdmicos funcionales, donde existen
recursos complementarios o problemas comunes que requieren de la participaciéon de los actores invo-
lucrados en dichos problemas.

Por su parte, Medina E. (2008), utiliza una perspectiva histdrica y espacial para definir las fronteras inter-
nacionales como espacios de inter-influencia de distintos procesos y distintos niveles de decision, dentro de
los cuales destaca el espacio trasnacional y sus procesos de deslocalizacion industrial, el desdibujamiento de
fronteras nacionales y el reconocimiento de la existencia de un espacio transfronterizo y dindmico, con ciertas
similitudes y diferencias. El autor propone cuatro grandes dreas de interaccion en los espacios de fronteras
internacionales: el espacio del imaginario colectivo o de una cultura de frontera; la existencia de formas de
representacion institucionalizada para llevar a cabo la interaccion, particularmente en la arena econdmica;
los flujos de personas (legal e ilegal) y mercancias, y por tltimo, los modos de interaccion entre los sujetos.
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Cabe mencionar que de acuerdo a Martinez (2006), hasta la década de 1970 las interacciones en el
ambito de la frontera de México y Estados Unidos se conceptualizaron como relaciones de dependencia
y de conflicto, ya que partiendo. de una perspectiva histdrica, en el pasado las relaciones bilaterales entre
estos paises se caracterizaron por la desconfianza en particular de México hacia los Estados Unidos por
considerar que este ultimo ha sido un pais expansionista e intervencionista. Para Martinez (2006), mu-
chos de los problemas entre estos dos paises, los cuales involucran las fronteras actuales y sus ajustes, son
resultado de las reminiscencias del odio, la amargura y el sospechosismo que se produjo entre ambas
naciones; hay quienes también atribuyen los nuevos fendmenos fronterizos (como la migracion, el creci-
miento del crimen organizado y el narcotrafico como consecuencia de un “estado fallido” (Gutiérrez S.,
2010) , entre los cuales podriamos contar a México. Por su parte, autores como Cirino, J. y S. Elizondo
(2003) sefialan que los paises de América Latina, que en el pasado reciente fueron fuertes y muy activos,
hoy son percibidos como parte de los “estados fallidos, mismos que se caracterizan por su deterioro
socio-econdmico, su ingobernabilidad y corrupcién, entre otros, lo cual desde la dptica de los Estados
Unidos constituye una amenaza a su seguridad doméstica, amenaza que se acrecienta para ellos después
de los acontecimiento de Septiembre 11 de 2001.

Sin embargo, la creciente integracion econdémica que se desarrollé entre estos dos paises particular-
mente a partir de la década de 1980 dio pie a la busqueda de un nuevo marco interpretativo de las rela-
ciones entre estos dos paises, y en ese contexto surge el concepto de interdependencia.

De acuerdo a Keohane, R. Y J. Nye (1989 y 2000), el concepto de interdependencia solo puede
entenderse en el marco del desarrollo de la rglobalizacién econdmica, y del fuerte desarrollo del comer-
cio internacional entre paises, y dicha interdependencia puede darse principalmente en el ambito econo-
mico, social y ecoldgico.. Estos autores sefialan que la naturaleza de la interdependencia es variada, toda
vez que en algunos casos se trata de relaciones de interaccion (cuando éstas no son formales y continuas)
y en otras, se trata de relaciones de interdependencia: y si bien la interdependencia no elimina el conflicto
entre paises y regiones, si tiene la capacidad de disminuirlo, ello a través del comercio, la negociaciéon y la
cooperacion para el desarrollo.

Por su parte, Kroll (1993) refiere al hecho de que la interdependencia requiere de coordinar diver-
sas politicas que lleven a los involucrados en la relacion a que se alcancen ganancias conjuntas, dismi-
nuyendo con ello los efectos de vulnerabilidad y sensibilidad (conceptos ampliamente discutidos por
keohane, R, y ]. Nye (1989) que se producen como resultado de la relacién ; de hecho en un contexto de
interdependencia, las asimetrias resultan de la participacion de los actores en un determinado grado de
sensibilidad® y vulnerabilidad*.

De acuerdo a Keohane, R. y J. Nye (1989), la interdependencia no supone un poder igual entre los
actores que realizan las interacciones, ya que la dependencia puede ser mayor de un lado que del otro,
de manera que dichas diferencias se van a expresar en determinados costos de transaccion’® que va

3- La sensibilidad, se asocia con la responsabilidad que tienen cada uno de los entes involucrados en la relacién de interde-
pendencia frente a efectos impuestos desde afuera.

4- La vulnerabilidad se va a definir como la responsabilidad del actor de sufrir costos impuestos por los acontecimientos
externos, después de que las politicas han sido cambiadas inclusive.

5- El concepto refiere a costos derivados de la busqueda de informacion, de los procesos de negociacion, y/o de la vigilancia
e intercambio de los procesos en que se basa la interdependencia.
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implicar la relacion (una discusiéon mds amplia del tema de interdependencia puede encontrarse en
Barajas, R., 2013).

El concepto de interdependencia resulta ttil para analizar el caracter de las relaciones transfronterizas,
las cuales se caracterizan por el conflicto y la cooperacion y en donde intervienen actores del sector pu-
blico, privado y social; estas relaciones son desarrolladas principalmente por actores gubernamentales,
sin menoscabo de los actores privados y sociales. En este contexto, resulta relevante referir a Hocking
(1999), para quien resulta importante identificar aquellos factores que determinan el nivel de involucra-
miento de los actores gubernamentales de gobiernos no centrales en el espacio internacional y/o trans-
fronterizo, ya que los actores de gobiernos no centrales comiunmente han restringido su participacion al
ambito de lo que se ha conocido como “baja politica’, y su participacion se ha visto reducida en el espacio
internacional, que pareciera corresponder a lo que se conoce como “alta politica”

Sin duda uno de los temas que mas preocupan en estos actores de gobiernos no centrales es la legi-
timidad de su participacion en la arena internacional, la cual solo puede ser entendida a partir de su
arraigo en el territorio y por la representacion de sus intereses locales. Dichos actores participan en redes
de diverso nivel (nacional, bilateral, transfronterizo, local), lo cual les otorga un caracter hibrido, pero
a la vez una mayor capacidad de participacion en diversos temas en un orden multinivel. Sin embargo,
debe anotarse que dicha capacidad esta determinada por la habilidad de los actores locales para generar
sinergias y aprovechar espacios de colaboracion, entre otros.

Asi mismo, uno de los procesos que han acompanado los esquemas de integracion regional y que
facilitan la gestion en las regiones transfronterizas es la gobernanza, la cual para Le Gales, P. (1988) es
considerado como un “proceso de coordinacion entre actores, grupos sociales e instituciones para obte-
ner ciertas metas, definidas colectivamente y en espacios fragmentados”. La estructura de la gobernanza
va a estar compuesta de capacidades institucionales y técnicas, y como lo ha intuido Jessop (2002), en
el ambito transfronterizo la gobernanza enfrenta el reto de ser principalmente inter-gubernamental y
multinivel. Lo anterior puede verse mucho mas claro cuando se revisa la evolucion que ha seguido el
crecimiento y desarrollo de la region que comparten dos paises: México y Estados Unidos.

De acuerdo al trabajo desarrollado por Blatter (2001), las instituciones que operan en los espacios de
frontera internacional pueden ser creados como estructuras formales e informales, y en un estudio que
el autor realiza en el marco de las relaciones entre México y los Estados Unidos, encuentra que los prin-
cipales esquemas institucionales a los que se recurre son las comisiones, las conexiones, las coaliciones y
las co-asociaciones. La utilizacion de estos esquemas para dirimir conflictos y gestionar la cooperacion
en el ambito fronterizo podra apreciarse en el siguiente apartado.

La evolucion del crecimiento y desarrollo socio-econdmico
en la region fronteriza entre México y Estados Unidos: de la
interaccion a la interdependencia.

De manera particular, el desarrollo histérico de los estados fronterizos del norte de México

se encuentra fuertemente vinculado a las interacciones y relaciones que esta region ha tenido
en general con los Estados Unidos y en particular con sus estados fronterizos del sur. De hecho,
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seria dificil entender la evolucién que han adquirido los procesos de conflicto y cooperacion en
dicho espacio sin considerar el contexto de las relaciones entre México y los Estados Unidos. Lo
anterior debido a que la mayoria de las decisiones que han afectado esta region se han tomado
en el nivel de los gobiernos centrales, con poca participacion de los gobiernos locales, proceso
que recientemente presenta algunos cambios, producto de la participacion de ambos paises en
un asunto de integracion regional a través de la firma del Tratado de Libre Comercio entre M¢é-
xico, Estados Unidos y Canada (TLCAN).

Sin duda el TLCAN represento un crecimiento sustancial del comercio bilateral entre México
y Estados Unidos, de tal forma que en 2012 el comercio bilateral entre México y Estados Uni-
dos ascendi6 a 472,941 millones de ddlares, de los cuales el 70% del mismo se dio a través de la
frontera compartida entre los dos paises. Este comercio tiene su expresion en la frontera no solo
a partir del desarrollo industrial, sino también de los flujos de mercancias que cruzan en ambas
direcciones; en 2012, 13 mil camiones diarios cruzaron la frontera cargado con mercancias y
con un valor promedio que excede los 550 millones de délares, lo anterior significo mas de 5
millones de camiones cargados de mercancias que tan solo en ese afio cruzaron la frontera desde
México hacia Estados Unidos (Vega, G., 2015).

Aungque la historia pocas veces lo registra, México pierde una extensa parte de su territorio, a través
de la firma del Tratado de Guadalupe Hidalgo en 1848, cuando el pais cede la mitad de su territorio,
comprendiendo la totalidad de los estados de Texas, Nuevo México, Nevada y California y parte de
los estados de Arizona, Colorado, Wyoming, y Oklahoma; asi mismo, dicho acuerdo estableci6 al
Rio Bravo como limite entre Estados Unidos y México. Los territorios perdidos se caracterizaban por
su riqueza minera, la afluencia de importantes rios como el Colorado y el Bravo, de tal forma que
la nueva delimitacion politico-administrativa dio origen a la nueva frontera fde por si compleja), y
llevé a la creacion de esquemas de gestion entre ambos paises para dirimir conflictos que emergieron
producto de la division de los territorios, tal fue el caso de la Comision Internacional Fronteriza que
se crea entre 1889 y 1906.

Este fue probablemente el primer proceso de reescalamiento del territorio fronterizo; las familias que-
daron divididas por la frontera, y ello dejé un embrién de relacién que no habria de disminuir, sino de
aumentar, ya que era comun que parte de las familias viviesen en el lado norteamericano de la frontera,
y parte en el lado mexicano, manteniendo lazos sociales que con el tiempo aumentarian, y se generaliza-
rian hacia otros lados de la frontera entre México y E. U., como el noroeste.

Hacia los anos de finales de 1920, la poblacion fronteriza en el norte de México era escaza dada la
lejania de esta region con el centro del pais; sin embargo la implementacién en los Estados Unidos de
la Ley Volstead, que en el momento de la recesién de la economia norteamericana prohibia la venta de
licor y los juegos de azar en su pais, resulto en un crecimiento poblacional y econémico importante para
las ciudades fronterizas del norte de México, ya que muchas de ellas suplieron las necesidades de aquel
segmento de la poblacion norteamericana que buscaba huir de los horrores de la guerra y que busca-
ba algin tipo de esparcimiento social, ofreciéndoles los servicios de los casinos, bares y restaurantes y
hoteles que fueron fuertemente demandados durante la prohibicion (Almaraz, A. y Barajas, R., 2011).

Sin embargo, una vez que durante la década de 1930, la prohibicién de consumo de licor termino
en los Estados Unidos, ya las principales ciudades fronterizas habian atraido importantes segmentos
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de poblacidn, y resultaba necesario que el gobierno mexicano garantizara no solo que la poblacién
ahi asentada pudiese adquirir los productos basicos e intermedios requeridos para su subsistencia y
actividades productivas, sino que era también deseable que no solo las ciudades, sino también los es-
tados fronterizos pudiesen incrementar su poblacién como una medida para proteger las fronteras de
posibles invasiones y anexiones por parte de los Estados Unidos. Es decir, aun y cuando se reconocia
la ventaja de estar en la frontera, también se advertia los peligros de una politica expansionista por
parte del vecino del norte.

El gran obstaculo para lograr un rapido crecimiento poblacional de la region fronteriza del norte de
México era su alto grado de aislamiento (particularmente del noroeste) con otros centros poblacionales,
asi como su lejania del centro de la republica mexicana, el cual se agravaba al no existir una infraestruc-
tura adecuada para acercar el norte con el centro y sur de México. Sin embargo, y debido a las corrientes
migratorias que se generaron a partir del crecimiento de las actividades productivas en el norte de México,
particularmente en el noreste, a partir de la década de 1930 centros poblacionales como Tijuana y Ciudad
Juarez® experimentaron un crecimiento poblacional importante; de acuerdo a Almaraz, A. y R. Barajas
(2011), en 1930, la poblacién registrada en los estados de Baja California ascendia a 48,327 habitantes,
mientras Chihuahua concentraba 491,792 habitantes.

Bajo este contexto, surge el Régimen de Perimetros Libres y Franjas y Zonas Libres Fronterizas, de
forma experimental hasta 1858, y ya en una manera mas amplia y formal en 1933. Este régimen permitio,
por un lado, un mayor crecimiento poblacional de las zonas fronterizas en particular la del noroeste vy,
por el otro, que la poblacion se proveyera de los insumos y productos necesarios para su bienestar, lo cual
vino a marcar una relacién de interaccidn, y luego de fuertes relaciones econdmicas entre las ciudades
fronterizas de México y Estados Unidos, ya que permitieron el rapido desarrollo de los estados y ciudades
del sur de Estados Unidos, y del norte de México (Barajas, R., 1986 y Barajas, R. y Almaraz, A., 2011).

El crecimiento poblacional de la frontera México-Estados Unidos también se vio estimulado por la imple-
mentacion de esquemas de colaboracion entre México y Estados Unidos para resolver la demanda de fuerza
de trabajo requerida en el sur del pais vecino. De tal forma que en un primer momento se contrata de manera
legal a trabajadores de origen mexicano para desarrollar tareas agricolas en el sur de Estados Unidos, esto a
través de la firma en 1942 del Convenio sobre la Contratacion de Trabajadores Mexicanos para ser Emplea-
dos en Labores Agricolas (conocido comiinmente como Programa Bracero); en un segundo momento, estos
trabajadores son demandados para apoyar la construccion del ferrocarril, con el cual se pretendia conectar
al este con el oeste. Sin embargo, dicho programa de contratacion de poblaciéon migrante en forma legal es
suspendido unilateralmente por Estados Unidos en 1964 (Pérez, J., 2011).. Y como consecuencia de ello una
parte importante de esta poblacion decide quedarse a vivir en las zonas fronterizas, estableciéndose asi una
nueva corriente migratorio hacia el norte de México, la cual estaba compuesta no solo por los trabajadores
que cruzaban la frontera para incorporarse al mercado de trabajo, sino por sus familias que se quedaban a
residir del lado mexicano y con ello se establecian y crecia el concepto de familias transfronterizas.

Sin duda, el crecimiento poblacional y de actividades productivas en espacios de frontera, tales como
Tijuana-San Diego-Los Angeles; Ciudad Judrez-El Paso, Nogales-Nogales., no hubiese sido posible de

6- Es importante mencionar que estas ciudades se caracterizaban por su cercania a centros poblacionales importantes en el
sur de los EUA, como era el caso de Los Angeles, San Diego y El Paso en Texas.

@ Maria del Rosio Barajas Escamilla



La frontera México-Estados Unidos.../ Volumen Especial, enero-junio 2016 www.revistanoesis.org.mx | 119
» Revista de Ciencias Sociales y Humanidades. ISSN-P: 0188-9834 ISSN-E:2395-8669.

no haberse producido la migraciéon de mexicanos hacia el norte del pais y el pais vecino, y desarrollo
industrial en la region, el cual atrajo a miles de familias mexicanas en busca de mejores oportunidades de
empleo, y ello va a estimular también el surgimiento de comunidades transfronterizas.

El rapido crecimiento poblacional, obligaba a buscar y encontrar fuentes de abastecimiento de agua
para las nuevas ciudades y sus poblaciones, de tal forma que la conformacién en el ambito de las rela-
ciones bilaterales entre México y Estados Unidos, dio lugar a la creacion de la Comision Internacional
Fronteriza, la cual fue determinante para resolver en forma negociada y pactada las diferencias en la
recepcion y distribucion del agua en la region de frontera. EL conflicto por la distribucion del agua que
bajaba de los afluentes de los rios Colorado y Bravo va a continuar por décadas, y ello obliga a que en el
afo 1944 se deba crear la Comisién Internacional de Limites y Aguas, que constituy6 un esquema bilate-
ral entre los gobiernos de México y Estados Unidos que tuvo como principal propdsito resolver disputas
emanados de la distribucion del preciado liquido, vital para los cultivos de la regién del noroeste de la
frontera mexicana (Barajas R. y Almaraz A., 2011).

Otro elemento que va a contribuir con el crecimiento de la interdependencia econdémica a nivel trans-
fronterizo fueron los programas de corte federal, disefiados desde principios de la década de los afios de
1960 y hasta mediados de la década de los afios de 1980. A partir de la década de los afos de 1960, el
gobierno mexicano implementa de manera sexenal una serie de programas para el desarrollo y la indus-
trializacion de la frontera norte de México.

El fundamento de lo anterior es la preocupacién por el rapido crecimiento de la poblacién fronteriza
en el norte de México y el atraso en infraestructura para apoyar el desarrollo econémico. Sin embargo,
el gobierno federal al advertir los rezagos de la region y al ver la posibilidad de aprovechar la cercania
geografica con importantes centros poblacionales, industriales y comerciales en el sur de Estados Uni-
dos, implementa en 1960 el Programa Nacional Fronterizo (1960) y en 1965 el Programa de Industriali-
zacién Fronteriza, cuya base fue el Programa de la Industria Maquiladora de Exportacion (IME). Dichos
programas tomaron como eje del desarrollo econémico de la region fronteriza del norte de México el
fomento de una creciente integraciéon economica con el sur de los Estados Unidos, y el impulso de la
IME como eje del proceso de industrializacion fronterizo basado en la incursion de la region fronteriza
en redes globales de produccién. (Barajas, R. 1986 y Barajas, R. y Almaraz, A. 2011).

Los programas subsiguientes, tales como el Programa de Industrializacién de la Frontera Norte
(1971) y el Programa Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres (1977) conside-
raban como ejes rectores de las economias fronterizas el régimen de Franjas y Zonas Libres por un lado,
y por otro el régimen de la IME, que en esencia significan la continuidad de un modelo de crecimiento
con base en la interdependencia econdémica, aunque asimétrica y compleja, ya que estas politicas econo-
micas dieron poco margen para la instrumentacién de una verdadera politica de desarrollo industrial
(Barajas R., 2013).

Aunque el programa fue puesto en marcha por el gobierno federal mexicano, su implementacién
debié contar con el acuerdo de su principal socio en la inversion extranjera directa, Estados Unidos.
El gobierno estadounidense acord6 permitir esta forma de produccién compartida que significaba la
Industria Maquiladora de Exportacion (IME) a través de aceptar el esquema de importacion temporal de
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insumos y materiales, y dar en comodato la maquinaria y los equipos (tecnologia) - Bajo este esquema,
México debid aceptar la participacion de las empresas estadounidenses en un esquema de estructura de
costos, que obligaba a dichas empresas a declarar ganancias en Estados Unidos y no en México

Aunque el programa de la IME inici6 en el afio de 1965 en las principales ciudades fronterizas del norte
de México, para principios de los afios de la década de1980 esta industria inicié su expansion hacia el
centro y sur del pais, vinculada, en particular, con la industria del vestido que habia sido tan importante
en lugares como Aguascalientes, Puebla o Mérida.

Sin duda durante los afos de las décadas de 1970 y 1980 la combinacion del régimen de zonas libres
y el régimen de la 1ME fueron generadores de un crecimiento econdmico muy importante en el norte de
Meéxico, y el fortalecimiento de los lazos de integracion de las economias fronterizas de México y Estados
Unidos. Dicho crecimiento no solo se ha reflejado en el crecimiento de las actividades industriales® y de
la poblacion de las ciudades fronterizas mexicanas, sino también en las estadounidenses’, quienes se van
a beneficiar del intercambio comercial, industrial, turistico y de relaciones sociales entre poblaciones en
vecindad. Esta condicion evidencia una relacion de interdependencia a varios niveles entre las poblaciones
fronterizas, pero fundamentalmente en el nivel socioeconémico.

Producto de la fuerte interaccion entre actores del sector publico, privado y social en la region fronteriza
de México con Estados Unidos, entre las décadas de 1970 y 1980 surgen importantes esquemas de cola-
boracién en el ambito local, los cuales han permitido la gestion de las relaciones de interdependencia que
se desarrollan en la regiéon. En este periodo, uno de los esquemas de colaboracion mas importantes es la
Comision Sonora-Arizona, creada en 1971 y que con algunas transformaciones atin se mantiene vigente;
dicha comision ha constituido un esfuerzo de colaboracién entre los gobiernos locales de ambos estados
fronterizos, involucrando a actores del sector privado en la busqueda de soluciones a problemas comunes
y estableciendo nuevas formas de colaboracion en particular para su desarrollo econémico y de sus redes
de agro-negocios, tal y como lo refiere Barajas, R. (2010).

Asi mismo, otro de los esquemas de cooperacion inter-gubernamental en el ambito transfronterizo
es creado en 1980, manteniendo su vigencia hasta el momento actual: La Conferencia de Gobernadores
Fronterizos (CGF). Este esquema de colaboracion semi-institucionalizada incluye la participacion de los
gobernadores de los seis estados fronterizos del norte de México y sus cuatro homoélogos del sur de Esta-
dos Unidos. Una caracteristica importante de esta red de caracter informal es la capacidad que ha logrado
desarrollar para impulsar acciones conjuntas entre los gobernadores fronterizos de ambos paises, asi como
para plantear ante los gobiernos centrales diversos problemas que se confrontan en el espacio compartido;
cabe destacar el activo papel que jugé la CGF en apoyo a la firma del TLCAN con los Estados Unidos y el
Canada. Aun y cuando este es un esquema informal, ha sido creciente su capacidad de influir en la agenda
de las relaciones entre México y los Estados Unidos.

7- Para lograr lo anterior México modifico el Art. 321 de la Ley Aduanera de México y los Estados Unidos modificaron los
Articulos 807 y 808 de su Cédigo Aduanero.

8- Hacia finales de la década de los anos de 1970, la década de 1980 y la primera parte de 1990, la IME experimento altas
tasas de crecimiento en el empleo, mismas que fluctuaron entre 12 y 17% anual.

9- En 1980 la poblacion total en los 10 estados fronterizos (6 de México y 4 de EUA) era cerca de 53 millones y en 2010 de
casi 91 millones. En 1980, el 79.72% del total de la poblacion en la region transfronteriza vivia en estados fronterizos del sur
de EUA yen 2010 el 78%; en tanto en 1980 el 20.28% de la poblacién vivia en estados fronterizos del norte de México y en
2010 esta poblacion se incrementd a 22% ( INEGI, 2010, US Census Bureau, 2010).
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También en el aflo de 1980, y en el marco de la cooperacion bilateral, es creada la Comisioén Binacional
México-Estados Unidos, la cual sesiona cada afo con la presencia de los presidentes de México y Estados
Unidos y sus grupos de trabajo (Escamilla, P. 2011). Este, entre otros es un ambito importante para diri-
miry gestionar las relaciones de interdependencia que han construido los dos paises, aun y cuando estas
relaciones son complejas y asimétricas. Cabe sefialar que en los ultimos afios se le ha asignado un lugar a
los representantes de la CGF en las reuniones anuales de dicha Comision Binacional; ello como resultado
de la presion ejercida por este grupo de gobernadores fronterizos sobre sus gobiernos centrales, logrando
introducir su agenda de trabajo de caracter transfronterizo en el marco de las relaciones bilaterales entre
estos dos paises.

Hacia principios de la década de 1980, es claro el creciente proceso de integraciéon econémica en el espa-
cio transfronterizo, y en ese contexto surge el Programa de Ciudades Gemelas, que constituyo un esquema
de cooperacion informal de tipo inter-gubernamental que se propuso aprovechar los elementos comple-
mentarios entre los pares de ciudades para con ello potenciar la idea de region transfronteriza. Entre los
pares de ciudades que se acogieron a este esquema se encuentran: Tijuana-San Diego, Ciudad Juarez-El
Paso, Nogales-Nogales, Matamoros- Brownsville y Laredo-Nuevo Laredo. De manera conjunta los pares
de ciudades realizaron diversas actividades encaminadas principalmente a buscar atraer inversion extran-
jera directa, en particular en el sector industrial; de tal forma que las ciudades fronterizas mexicanas se
proyectaban como ciudades propicias para el desarrollo de actividades industriales dado los bajos costos
de mano de obra y de operacion, y las ciudades fronterizas de Estados Unidos se ofrecian como centros de
logistica de insumos y productos finales. Este esquema fue altamente favorecido hasta la firma del TLCAN
a principios de la década de 1990.

Sin duda, la firma en 1993 del TLCAN entre México, Estados Unidos y Canada vino a fortalecer la
participacion de la region transfronteriza en el comercio internacional, a través del beneficio del com-
partimiento de un territorio y del ejercicio de la complementariedad, que de acuerdo a Jessop (2002)
son los dos elementos que definen a la region transfronteriza. Entre 1994 y 2001, el TLCAN mostro
una gran capacidad para reducir los costos de transaccion para México, favoreciendo el crecimiento
del comercio, los servicios, la inversion y el turismo. En este mismo periodo, los flujos de personas y
mercancias norte-sur y sur-norte crecieron de manera importante y solo fueron desacelerados des-
pués de 2001.

El esquema de la IME permaneci6 intacto hasta 2006, aun y cuando ya en la firma en 1993 del Tratado
de Libre Comercio entre México, Estados Unidos y Canada (TLCAN) , el cual se implementaria a partir
de 1994, preveia que el esquema de Industria Maquilador de Exportacion (IMEX) debia desaparecer en
2001, sin embargo las presiones de los actores locales y globales sobre el gobierno mexicano, permitieron
que dicho esquema continuase hasta 2996.

Como puede apreciarse en la grafica 1, entre 1995 y el aflo 2000 la poblacién fronteriza de México y
de Estados Unidos creci6 a tasas muy diferentes, practicamente la tasa de crecimiento poblacional en la
frontera de México duplico a la de la frontera de Estados Unidos (2.58% vs. 1.58%); sin embargo a partir
del afio 2000, estas tasas de crecimiento de la poblacion fueron mas cercanas pero inversas (1.77% vs.
1.98), manteniendo su tendencia a la baja hasta 2010
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Grifica 1. Tasa de crecimiento de la poblacion en
regiones fronterizas de México y Estados Unidos (1995-2010)

Fronteriza Mexico-E. U A.

“““ Fronteriza E.U.A. Fronteriza Mexico

1995 2000 2005 2010
Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos del INEGI, 2010 y U.S. Census Bureau, 2010.

Desde el punto de vista del gobierno mexicano, la creacién de empleos y la derrama econémica de las
actividades industriales constituian en si ganancias considerables del proceso de integraciéon econdémica
con los Estados Unidos y el Canada, en particular debido a la creacién de empleo para amplias capas de
la poblacién joven con baja formacion escolar, situacion que se mantuvo hasta 2006, cuando el programa
de la IME debié compatibilizarse con las reglas de origen prescritas en el TLCAN, ya que una parte consi-
derable de los insumos y maquinaria utilizados por esta industria provenia de los paises asiaticos, que no
formaban parte del proceso de integraciéon que representaba este acuerdo comercial.

En cuanto al peso de la Inversion Extranjera Directa (IED) en la region de estudio, resulta significativo
que la mitad de la 1ED en México provenga del capital estadounidense, y que de ello, una cuarta parte se
concentre en los estados fronterizos del norte de México. Resulta interesante constatar que entre 2004 y
2005, la 1ED en el pais crecid sustancialmente, manteniendo un crecimiento mas o menos estable entre
2007 y 2008 para repuntar en 2010, y caer nuevamente en 2011. En este mismo periodo, los estados fron-
terizos recibieron por concepto de IED, la cantidad de 53 134 millones de délares, es decir, el equivalente
a 24.3 por ciento del total de la 1IED proveniente de Estados Unidos, lo cual ubica la importancia de la
relacion, en particular para México y su region fronteriza (Secretaria de Economia, Direccién General
de Inversion Extranjera, 2012).

De acuerdo con la inversion segiin estados, Nuevo Ledn, Chihuahua y Baja California son los que
reciben mayor flujo en términos absolutos, aunque en 2008, 2009 y 2011 esta dindmica disminuye en re-
lacion con la recesion econémica mundial que inici6 en E.U,, afectando considerablemente los flujos de
IDE en estos estados, como consecuencia también de la dependencia econémica asimétrica de la region
fronteriza de México.
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Grifica 1. Inversidn extranjera directa en estados de la frontera norte

6,000.00

5,000.00
4,000.00

3,000.00

2,000.00

| I Il il
- .l | [ | e I I P Iil--
0.00

2007 2008 2009 2010 2011

® Chihuahua * Coahuila de Zaragoza ™ Nuevo Leon ®Sonora ® Tamaulipas © Baja California

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida de la Secretaria de Economia. Direccién General de In-
version Extranjera http://www.economia.gob.mx/comunidad-negocios/competitividad-normatividad/inversion-
extranjera-directa/estadistica-oficial-de-ied-en-mexico, consultado el 20 de marzo de 2012.

Con la firma del TLCAN, surgen dos instituciones en el ambito bilateral pero con una intencionali-
dad de apoyar el desarrollo de la region transfronteriza: el Banco de Desarrollo de América del Norte
(Bandan) y la Comisién de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza (Cocef). La primera fue concebida como
una fuente de financiamiento para buscar disminuir los rezagos en infraestructura en las regiones fron-
terizas de ambos lados, y en el caso de la Cocef, se planted que este organismo fungiera como un arbitro
para dirimir los problemas de tipo ambiental en la region fronteriza entre México y Estados Unidos.
Estos esquemas de cooperacion han sido determinantes para el disefio de acciones y politicas publicas
exitosas en la region transfronteriza, y si bien han mostrado los efectos de las asimetrias, su validez esta
fuera de discusion.

A pesar de que en 2001, las barreras arancelarias entre México y Estados Unidos habian disminuido
considerablemente y el comercio bilateral se habia incrementado, los eventos del 9-11 en Estados Unidos
produjo nuevas barreras no arancelarias al comercio entre los dos paises, afectando el comercio trans-
fronterizo, la productividad industrial y otras actividades que se venian desarrollando en esta region.
Junto a lo anterior, surgio la lucha frontal contra el trafico de drogas de México hacia los Estados Unidos,
que se enlazo con el combate a la migracion internacional; de tal manera que el gobierno central de los
Estados Unidos elevo los temas del combate al terrorismo, al trafico de drogas y a la migracién no do-
cumentada como parte de los temas de seguridad nacional, y ello impacto fuertemente a la frontera y
sus dindmicas. La cooperacion transfronteriza, hasta entonces poco institucionalizada sufrié un embate
serio; sin embargo, la intensa dindmica socio-econémica que une a la regién transfronteriza también
se fue imponiendo y la cooperacion se mantuvo como una condicion necesaria para el desarrollo de la
dindmica econémico que envuelve a la region.

@ Maria del Rosio Barajas Escamilla


http://www.economia.gob.mx/comunidad-negocios/competitividad-normatividad/inversion-extranjera-directa/estadistica-oficial-de-ied-en-mexico
http://www.economia.gob.mx/comunidad-negocios/competitividad-normatividad/inversion-extranjera-directa/estadistica-oficial-de-ied-en-mexico

La frontera México-Estados Unidos.../ Volumen Especial, enero-junio 2016 www.revistanoesis.org.mx | 124
» Revista de Ciencias Sociales y Humanidades. ISSN-P: 0188-9834 ISSN-E:2395-8669.

La participacion de los actores locales en la construccion de
una region transfronteriza entre México y Estados Unidos

Anderson y Gerber (2008) discuten la potencialidad que existe en el desarrollo de mayores
y mejores relaciones transfronterizas entre México y Estados Unidos, ello a partir de las carac-
teristicas socio-demograficas de la poblacion en la regién, donde destaca su origen étnico (im-
portancia de la poblacion de origen latino) , especialmente en estados fronterizos como Nuevo
México y Arizona: también destaca la importancia del manejo de la lengua espaiiola (medida
en términos del porcentaje de la poblacién que tienen al espafol como su segunda lengua); la
concentracion étnica (porcentaje de la poblacion que habla el inglés menos que bien); y la re-
presentacion politica (oficiales electos que pertenecen al grupo étnico de latinos) y/o politicas
estatales que estimulan la creacion de redes de colaboracion en el ambito transfronterizo, como
es el caso de Texas.

Algunos resultados de investigacion que ayudan a ejemplificar las relaciones de interdependencia que
se han venido construyendo en la region transfronteriza entre México y Estados Unidos, se desprenden
de la encuesta “Las relaciones e interacciones para la cooperacion y la resolucion de conflictos en la
region Transfronteriza México-Estados Unidos’, la cual fue realizada entre 2012 y 2013 en el marco del
proyecto de investigacion “ Cooperacién y Gobernanza Bilateral y Transfronteriza: Lineamientos de Po-
litica Publica” (Conacyt No. 106367). La muestra de 83 organismos se caracteriza por conformarse por
las organizaciones mas activas en las relaciones transfronterizas, y que actan en el ambito del desarrollo
socio-econdmico, ambiental y de la migracion, aplicandose en ciudades como Tijuana, Mexicali, Ciudad
Juarez, Nogales y Matamoros, asi como San Diego, El Paso, Nogales.

A continuacion se presentan los resultados mas relevantes. En principio, se confirma el
predominio de los actores gubernamentales en las relaciones transfronterizas, 40 de los 83 or-
ganismos a los que se aplico la muestra corresponden a este grupo (48%), seguidos de los orga-
nismos privados, 18 (22%) , de los organismos sociales, 10 (12%), y de los organismos mixtos14
(17%) y 1 de caracter internacional. Una caracteristica importante del grupo de organismos gu-
bernamentales es su origen multinivel, ya que estan representados los organismos de gobiernos
bilaterales, federal, estatal y local.

Otra caracteristica importante es el predominio de los organismos del desarrollo socio-
econdmico, ya que de los 83 organismos de la muestra 52 corresponden a este sector (63%),
mientras que tan solo 20 se ubican en el desarrollo ambiental y ecolégico (20%) , 3 en el desa-
rrollo politico y de seguridad y los restantes 8 en otros sectores. El dominio de estos organismos
se corresponde con la importancia de las relaciones econdmicas como parte de las relaciones de
interdependencia que han dado lugar a la construccion de la region transfronteriza en estudio.

En cuanto al origen de estos organismos, los resultados de investigaciéon expresan la
multiplicidad de organismos que actan en el espacio transfronterizo y que tienen su origen en
las principales ciudades fronterizos del norte de México, en tanto que los organismos que actiian
en este mismo espacio y que tienen su origen en las principales ciudades fronterizas del sur de
Estados Unidos tienden a estar mas compactados y estructurados. De los 83 organismos, 67
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son de origen mexicano (81%) y 16 estadounidense (19%) son mas que ademas se encuentran
mucho mas segmentados que los organismos en las ciudades fronterizas de los Estados Unidos.

Probablemente algo de lo mas revelador de esta encuesta es el caracter de los organismos
estudiados, ya que considerando el tipo de relaciones que los mismos han establecido con otros
organismos del lado contrario. Como lo ha mencionado Medina (2008) y Jessop (2002), la re-
gion transfronteriza es una construccion social que se expresa en los multiples lazos y flujos
que se dan en este espacio. De acuerdo a lo anterior, se encontr6 que de los 83 organismos, 55
de ellos, 0 sea el 66% acttan en el espacio local y transfronterizo (46 organismos con asiento
en México y 9 en Estados Unidos); 12 (15%) organismos mantienen relaciones principalmente
transfronterizas (9 de origen mexicano y 3 de origen estadounidense); 6 (7%) son organismos
cuyas areas de accion se encuentra en el ambito binacional y transfronterizo (4 de origen mexi-
cano y 2 estadounidense) y 10 (12%) organismos acttian en el ambito nacional transfronterizo
(8 organismos mexicanos y 2 estadounidenses. El espacio local y transfronterizo implica que es-
tos organismos se relacionan tanto con organismos locales-ya sea en México o Estados Unidos-,
pero también lo hacen con sus contrapartes en el pais vecino y que esos lazos son constantes, no
esporadicos, este es el caso de las camaras de comercio y de industria en las ciudades fronterizas
de México o las camaras de comercio y de desarrollo econdmico en las ciudades fronterizas de
Estados Unidos; en el caso de los organismos que se definieron como transfronterizos, los mis-
mos se caracterizan por la intensidad de sus relaciones y flujos en el espacio que llamamos trans-
fronterizo (pueden ser la ciudad fronteriza del norte de México y la ciudad fronteriza del sur de
Estados Unidos o una regiéon mas amplia, pero cuyas relaciones van en ambos sentidos-norte-
sur-sur-norte, en este caso encontramos a organismos que han sido disefiados exprofeso para
estimular los lazos transfronterizos, tales como la Conferencia de Gobernadores Fronterizos, la
Comision Sonora-Arizona, o las direcciones de los gobiernos de Tijuana y San Diego creadas
por sus gobiernos para atender las relaciones entre ambas ciudades. En el caso de los organismos
binacionales y transfronterizos, nos referimos a organismos como el Banco de Desarrollo de
América del Norte o la Cocef que son organismos binacionales cuya accion es preferentemente
transfronteriza.

En cuanto al nivel de formalidad de las organizaciones en la muestra, se encontré que
un amplio grupo mantienen una estructura formal, 73 de ellas o el 88%, mientras 5 o el 6% de
los organismos manifestaron tener una estructura informal y otras 5 o el 6% sefialaron contar
una estructura semi-formal. El mayor grado de formalidad se encontrd entre las organizaciones
que se desempenan en el desarrollo socio-econdémico y en el desarrollo ecoldgico y ambiental,
que son las dos areas mas importantes en las relaciones de interdependencia (con sus respectivas
dosis de cooperacion y conflicto). Se encontré mayor formalidad entre organismos que son mas
activas en el espacio local-transfronterizo, binacional-transfronterizo, nacional-transfronterizo,
que en el caso de los organismos de caracter transfronterizo, que asumen contar con una es-
tructura semi-formal. A diferencia de lo que sucede en la Unién Europea o el Mercosur, bajo
el TLCAN no se ha avanzado a una mayor formalizacion de las relaciones transfronterizas; los
esfuerzos existentes se deben mas a los esfuerzos de los actores locales que buscan potenciar
las ventajas socio-econdmicas de la region o atender los problemas ambientales derivados de
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compartir recursos naturales entre los dos paises y que en muchas ocasiones se expresan en
problemas especificos en las zonas fronterizas.

Otro aspecto que resulto relevante en la encuesta fue conocer la periodicidad de los
contactos que los organismos estudiados han establecido en el espacio transfronterizo, encon-
trandose que predominan los contactos continuos y regulares, tanto para los organismos que
cuentan con una estructura formal como informal o semi-formal; 39 de los informantes de
estos organismos (47% afirmaron que sus contactos en la region transfronteriza eran regulares
y en 22 casos, o sea en el 27%, estos contactos los mencionaron como continuos (mas alla que
regulares); en 11 de los casos se mencioné que la relacion de tipo transfronteriza era mas bien
esporadica, pero existian y en otros 11 casos se dijo que eran relaciones ad-hoc, es decir se esta-
blecian cuando era necesario.

La encuesta mencionada es mucho mas amplio, y solo se mencionan algunos resultados
para ilustrar la importancia de los flujos norte-sur y sur-norte y de las relaciones que diversos
organismos en la region establecen para gestionar en forma de gobernanza la regién transfron-
teriza entre México y Estados Unidos.

Conclusiones

La conformacion de la region fronteriza del norte de México y luego la construccion de una region
transfronteriza se ha basado en el desarrollo de un marco institucional formado por politicas fragmenta-
das de integracién econémica entre México y Estados Unidos, en donde ha estado presente la idea de la
creacion de una region transfronteriza, pero que a la fecha ha logrado una integracion inter-institucional
todavia débil y con desarrollo de esquemas de cooperacion altamente informales, a pesar de que los or-
ganismos que actiian en el espacio transfronterizo son organismos estructurados, claramente enfocados
en diversas areas de interés, pero limitados por la existencia de una frontera politica-administrativa que
da poco espacio de accion a los gobiernos no centrales y a otros actores de la region.

A pesar de lo anterior, la propia dindmica de la region se ha impuesto a estas barreras politicas, y la fuer-
za de la integracion socio-econdmica le ha abierto espacio a los actores locales para profundizar el proyecto
de region transfronterizas, mismo que necesita ser apoyado con estructuras de mayor formalidad y con re-
laciones inter-gubernamentales més sélidas, ello sin dejar de aplicar una politica nacional correspondiente
a cada pais y en cada espacio, pero que puede avanzar en el reconocimiento de procesos econdmicos, so-
ciales, ambientales, de seguridad que requieren la participacion conjunta no solo para potenciar la region,
sino para resolver los problemas dela contigiiidad fisica y la complementariedad socio-econémica.
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