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Introducciéon

y |a COOpeI’aCién Este articulo busca ana-

transfronteriza
Meéxico-Estados Unidos

El presente articulo examina el papel de los
gobiernos de los estados de la frontera del
norte de México en la promocién de
iniciativas de cooperacién transfronteriza con
sus homdlogos de Estados Unidos. El
objetivo general se desarrolla en los
siguientes temas generales: |. Capacidad,
cooperacién transfronteriza y gestion
intergubernamental: se define el concepto
de capacidad, el marco legal de la coopera-
cion transfronteriza local entre México y
Estados Unidos y la importancia de la gestion
intergubernamental de los asuntos
fronterizos con Estados Unidos; 2. Gestién y
perspectiva transfronteriza regional: se
indican algunos problemas y limitaciones de
la cooperacién transfronteriza entre México
y Estados Unidos; 3. Importancia del papel
de los gobiernos y la gestion publica
transfronteriza: se destaca la importancia de
la capacidad gubernamental para promover
iniciativas de cooperacién y planeacion
transfronteriza con los Estados Unidos, en
los dmbitos local y regional desde una
perspectiva intergubernamental; y 4.
Redefinicion de politicas fronterizas
institucionales: la Comisién de Asuntos
Fronterizos, en donde se analiza el papel de
la Comision de la Presidencia de la Republica
para Asuntos de la Frontera Norte.
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lizar el papel de los gobier-
nos de los estados de la fron-
tera del norte de México en
la promocion de iniciativas
de cooperacion transfronteriza con
sus homdlogos estadounidenses.!
Este tema es relevante desde dos
perspectivas: en el campo de las
ciencias sociales, el papel de los
gobiernos locales en asuntos inter-
nacionales nos plantea nuevos ele-
mentos acerca del papel de los ac-
tores locales para atender los
impactos de los procesos de globa-
lizacién y promover el desarrollo
regional y local. Desde una perspec-
tiva de la gestién y politicas publi-
cas, el tema de los gobiernos loca-
les y la cooperacion transfronteriza
es importante por el interés de esos
gobiernos por promover politicas
locales en un contexto transfron-

| Tradicionalmente, la literatura sobre gobier- [
nos locales en México ha enfatizado sus limita-
ciones para fomentar una gestién eficaz de los
recursos y facultades municipales. El andlisis de
las variables estadounidense y transfronteriza y
la gestion intergubernamental en los dmbitos
local y regional en la frontera norte mexicana,
anade una mayor complejidad en los procesos
de toma de decisiones en asuntos fronterizos.
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terizo, lo que lleva a redefinir la actuaciéon gubernamental
en términos de la soberania nacional y facultades guberna-
mentales. En este marco, el articulo destaca la importan-
cia de una eficaz gestion intergubernamental de los asun-
tos fronterizos en el ambito nacional y respecto a los actores
estadounidenses.

Los temas de gestion, cooperacion y planeacién transfron-
teriza han sido poco estudiados en la ciencia politica, la
administracién publica y particularmente en las relacio-
nes internacionales, porque generalmente no se ha recono-
cido suimportancia e impacto en el papel de los gobiernos y
las sociedades fronterizas entre México y Estados Unidos.
Una de las razones de esta escasa consideracion se atribu-
ye a razones legales y politicas. Por un lado, la Constitu-
ci6on mexicana establece que el Poder Ejecutivo es el que
tiene la facultad de establecer tratados con sus homdlogos
extranjeros. Ademas, tradicionalmente el Estado mexica-
no ha adoptado tendencias centralistas y autoritarias. En
anos recientes, el papel de los gobiernos y actores no guber-
namentales fronterizos se ha acrecentado, a causa de la
diversidad y cantidad de las interacciones transfronterizas,
el impacto del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN), todo ello aunado a los cambios que ha pro-
vocado la globalizacién: un nuevo papel del Estado promo-
viendo procesos de descentralizaciéon, el caracter
transnacional de los problemas fronterizos y, principalmen-
te, que las politicas de gobierno federal hacia la frontera
norte han sido ineficaces para reducir los problemas y las
tensiones fronterizas con Estados Unidos.

Se plantea la premisa de que un papel eficaz de los go-
biernos de las entidades fronterizas, fundamentado en la
capacidad gubernamental y en una eficaz gestién
intergubernamental (coordinacién y cooperacién entre los
tres ambitos de gobierno), es una alternativa para reducir
las tensiones y conflictos fronterizos, promoviendo en su
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lugar procesos de cooperacion y planeacion transfronteriza
con los gobiernos local y estatal de Estados Unidos. La ca-
pacidad gubernamental alude a que: “Un gobierno puede
prever ejercer influencia sobre los cambios; adoptar deci-
siones politicas informadas e inteligentes; captar, absorber
y gestionar recursos, y evaluar actividades actuales a fin
de orientar la actividad futura” (Agranoff, 1998: 151).

Capacidad, cooperacién transfronteriza
y gestion intergubernamental

El concepto de capacidad en los estudios de politicas y
gestion publica ha tenido dificultades para su uso debido a
su generalidad (Agranoff y McGuire, 1998: 67-91),2 a dife-
rencia de lo que sucede en la literatura sobre desarrollo
urbano y rural, en donde es un concepto mas comun. En
estos casos, la capacidad se asocia al desarrollo local, en
términos de la capacidad de los gobiernos locales;?® igual-
mente, se menciona que la “construccion de la capacidad”
es una parte importante del disefio de una politica efectiva
(McGuire, et al., 1994: 426-433) Como se puede apreciar, el
concepto de capacidad ha sido empleado de distinta mane-
ra, acorde al tipo de area de estudio. En este articulo se
utiliza la definiciéon de Agranoff (op. cit.), porque tiene los
elementos basicos que caracterizan la capacidad de los go-
biernos para desarrollar politicas en un esquema de rela-
ciones intergubernamentales.

La premisa sobre el papel de los gobiernos fronterizos y la
cooperacion transfronteriza se plantea con base en que las
ciudades del norte de México comparten problemas comu-

2 SegUin esos 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 algunas veces de manera frivola.

3 Para profundizar sobre este concepto, véase el articulo de Vera Vogelsang-Coombs
y Mellissa Miller, “Developing the Governance Capacity of Local Elected Officials”, en
Public Administration Review, vol. 59, p. 3, mayo-junio, 1999, pp. 119-217.
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nes con sus homélogos de Estados Unidos, a causa del carac-
ter transnacional de temas como la migracién, narcotrafico
y medio ambiente.* Por ello, existen antecedentes de que al-
gunas entidades estatales y locales fronterizas han partici-
pado en propuestas de cooperacién transfronteriza. Por
ejemplo, iniciativas de desarrollo econémico y acuerdos de
cooperacion policiaca en materia de seguridad publica, par-
ticularmente en secuestros e investigaciones conjuntas (Ra-
mos, 2002). En cambio, las autoridades fronterizas locales y
regionales de Estados Unidos favorecen la colaboracién con
sus homoélogos mexicanos, porque consideran que el marco
de referencia gubernamental mas préximo es el municipio y
porque comparten problemas similares con las autoridades
fronterizas mexicanas. Las iniciativas anteriores se han es-
tablecido en las ciudades donde los problemas fronterizos se
han acentuado, o en donde existe mayor interés de los acto-
res por promover la cooperacion transfronteriza. Por tanto,
no se puede generalizar la cooperacién a todas las ciudades
fronterizas del norte de México.

Otro antecedente de interaccién transfronteriza son las
reuniones de gobernadores fronterizos, en donde se presen-
tan una diversidad de temas.? Por ejemplo, en la XIX Confe-
rencia de Gobernadores Fronterizos México-Estados Uni-
dos, celebrada en la ciudad de Tampico, Tamaulipas, los dias

4 Un enfoque transnacional de los problemas fronterizos con México, aparece en el
reporte de General Accounting Office, “U.S.-Mexico Border. Issues and Challenges
Confronting the United States and Mexico”, Washington, bc, julio, 1999.

5 En el marco de la inauguracién de la XIX Conferencia de Gobernadores Fronte-
rizos México-Estados Unidos, el presidente estadounidense George W. Bush destacd
que las prioridades de su administracién en la regién fronteriza con México son el
fortalecimiento de la relacién comercial, trabajar en conjunto para cubrir las necesida-
des energéticas, permitir una migraciéon segura y ordenada, expandir las oportunidades
de educacién y luchar contra el narcotréfico y el crimen organizado. Cabe destacar
que si bien el presidente Bush menciond que la mayoria de esos temas le competen al
gobierno federal, reconocié el profundo impacto que tienen en los estados fronteri-
zos, por lo cual destacd la importancia de acercarse al otro lado de la frontera para
encontrar soluciones. Véase “Electricidad y migracién, cruciales para gobernadores
fronterizos”, en El Financiero, 8 junio 2001, p. 13.




Gobiernos locales y la cooperacion transfronteriza México-Estados Unidos

7y 8 de junio de 2001, destacaron entre otros los temas de
agricultura, cruces fronterizos, desarrollo econémico, educa-
cién, medio ambiente, salud, turismo, agua y narcotrafico.®

Con motivo de los atentados terroristas del 11 de sep-
tiembre de 2001 en las ciudades de Nueva York y Washing-
ton, DC, la seguridad en las fronteras con México y Canada
se ha convertido en una de las prioridades del gobierno de
Estados Unidos. En ese contexto, el papel de los gobiernos
locales y estatales del norte de México también se ha trata-
do de adaptar, dado que la inseguridad publica se ha aso-
ciado a la seguridad nacional, en términos de desarrollar
acciones de apoyo’ a las corporaciones federales en el com-
bate al terrorismo y el narcotrafico en las ciudades fronte-
rizas (Ramos, op. cit.). Por ello se reitera la importancia de
una eficaz cooperacién intergubernamental entre los tres
ambitos del gobierno mexicano, con la finalidad de promo-
ver una cooperacion y planeaciéon transfronteriza y con res-
peto a la soberania nacional mexicana.

Los gobiernos locales y estatales tienen facultades legales
para adoptar acuerdos interinstitucionales con sus homo-
logos de Estados Unidos, en los asuntos que son de sus com-
petencias. Segun la Ley sobre la Celebracion de Tratados
(Diario Oficial de la Federacion, 2 enero 1992), en su articulo
1°, se afirma que: “Los acuerdos interinstitucionales solo po-
dran ser celebrados entre una dependencia u organismo des-
centralizado de la Administracion Publica Federal, Estatal o
Municipal y uno o varios érganos gubernamentales extran-
jeros u organismos internacionales”. Igualmente esta ley in-
dica que:

6 Véase XIX Conferencia de Gobernadores Fronterizos México-Estados Unidos,
Declaracién Conjunta, Tampico, Tamaulipas, 7 y 8 de junio 2001 .

7 Las actividades que tradicionalmente han desarrollado las policfas de los munici-
pios fronterizos mexicanos con sus contrapartes de Estados Unidos, van desde capa-
citacién policfaca en distintas tareas, intercambio de informacién sobre robos de autos,
armas y delincuentes; y operativos conjuntos para evitar acciones terroristas en los
cruces fronterizos, etc.
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El dmbito material de los acuerdos interinstitucionales debera cir-
cunscribirse exclusivamente a las atribuciones propias de las depen-
dencias y organismos descentralizados de los niveles mencionados
que los suscriben.

Asimismo, la ley mencionada afirma que los tratados solo
pueden ser celebrados entre el gobierno de los Estados Uni-
dos Mexicanos y uno o varios sujetos de derecho internacio-
nal publico. De esto se deduce que los gobiernos fronterizos
Unicamente pueden promover acuerdos interinstitucionales
y no tratados, que son una facultad del Estado o del gobierno
federal.

En el contexto en que los gobiernos federal, estatal y local
tienen responsabilidades para promover iniciativas de co-
operacion intergubernamental, es deseable que exista un
consenso en las prioridades en materia de asuntos fronteri-
zos con los Estados Unidos. Lo que representa una alternati-
va para reducir las tensiones y conflictos fronterizos, que
han aumentado desde inicios de la década de 1990, si se con-
sidera que entre las causas de esos problemas esta una defi-
ciente gestién intergubernamental en el ambito nacional.

La reformulacion del papel de los gobiernos locales en
materia de gestion de los asuntos fronterizos con Estados
Unidos radica en que la concepcién tradicional de las rela-
ciones internacionales no se ha adaptado a los efectos de
los procesos de globalizacién.® En particular, con la dismi-
nucioén del papel de los Estados nacionales, surgiendo, en
su caso, actores gubernamentales, grupos de presion y de
interés, que tienen un papel activo en la promocién del de-
sarrollo local y regional. En ese marco, uno de los retos a
los que se enfrentan los gobiernos y las administraciones

8 Laimportancia de una adaptacién de las politicas publicas, la administracién publica
y las organizaciones pUblicas al contexto de la globalizacién es fundamentada por Donald
F Ketl, en “Transformation of governance: Globalization, devolution, and the role of
government”, en Public Administration Review, 2000, nims. 60-66, pp. 488-497.
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publicas de los estados fronterizos del norte de México es el
de fomentar politicas publicas eficaces en un marco intergu-
bernamental (nacional y transnacional), que permitan dis-
minuir los problemas fronterizos y su impacto binacional.”
El enfoque intergubernamental se plantea considerando
que los tres ambitos de gobierno tienen competencias en
los asuntos fronterizos. Ademas, porque en el contexto del
cambio de gobierno en México a partir de las elecciones de
julio de 2000, la cooperacién intergubernamental es una de
las alternativas para fomentar un equilibrio entre las ten-
dencias de centralizacién y descentralizacién en México. En
esa Optica, se plantea la redefinicion del federalismo mexi-
cano, acorde a los retos que representa la relacién fronteri-
za con los Estados Unidos en los ambitos local y estatal.”
En los préximos afnos el federalismo mexicano tendra que
revisarse politica y juridicamente, porque los municipios
del norte de México se enfrentan a problemas de caracter
federal y transnacional como la migracion laboral, el narco-
trafico y contaminacion ambiental, que cuestionan su pro-
pia legitimidad y el desarrollo local. También tendria que
revisarse la coordinacién, cooperacién y planeacién de ac-
ciones conjuntas y eficaces entre los tres ambitos de gobier-
no. El reto es una gestién publica fronteriza mas eficaz desde
una perspectiva intergubernamental, tanto en el ambito

9 El marco de gestion intergubernamental en el @mbito nacional se refiere a la
cooperacién entre los tres ambitos de gobierno en México (local, estatal y federal). El
marco de gestién intergubernamental en el ambito transnacional se refiere a los acto-
res locales, estatal y federal de Estados Unidos. En este articulo se enfatizara la impor-
tancia de que los actores nacionales puedan gestionar politicas transfronterizas de manera
coordinada y planeada con sus homdlogos de Estados Unidos.

10 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 fronterizos
del norte de México para promover, bajo una gestion intergubernamental, algunos de
los principios centrales que orientan la politica exterior de México, como son: defensa
de la democracia y los derechos humanos; defensa de los mexicanos en el extranjero
y la promocién econdémica, comercial y cultural. Se podrfa pensar que en la elabora-
cion del programa Frontera Norte se incluyera una referencia mas explicita en torno al
papel de los gobiernos fronterizos. Véase Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, México, 2001, pp. 59-63.
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nacional como transnacional (con Estados Unidos), en un

contexto en donde existen diferencias politicas, legales,
econ6micas y culturales entre los actores.

Gestién y perspectiva transfronteriza regional

Tradicionalmente, los temas de la gestién publica de la
cooperacion transfronteriza en los A&mbitos local y regional
no ha sido una prioridad en el estudio de las relaciones
México-Estados Unidos (Ramos, 1996). En el caso de los
estudios fronterizos, se le ha concedido atencién, especial-
mente en los temas de medio ambiente (Herzog, 1986;
Sanchez, 1990), pero no se ha analizado el papel de los go-
biernos y la gestion publica local para promover una coope-
racion transfronteriza eficaz con los Estados Unidos en el
ambito local y regional.!!

El analisis de la cooperacion transfronteriza desde las
perspectivas de la gestién publica, la ciencia politica y las
relaciones internacionales es importante porque los proble-
mas fronterizos tienen un caracter transnacional, en espe-
cial en los temas de narcotrafico, la inseguridad publica, el
medio ambiente y la migracién laboral indocumentada.!?
De ahi la importancia de los diagndsticos y formulacién de
politicas desde una perspectiva binacional.

I'l El tema ha sido poco analizado desde la perspectiva de la administracion publica
mexicana, algunos de esos trabajos son los siguientes: Licon Baeza, Arturo, “La admi-
nistracion publica y el contexto fronterizo”, en Ojeda, Mario (comp.), Administracién
del desarrollo de la frontera norte, El Colegio de México, 1982 (col. Frontera Norte);
Bustamante, Jorge A., «Administracion municipal y relacién bilateral», en Guillén,
Tonatiuh y Gerardo Ordéfiez (coords.), EI municipio y el desarrollo social de la frontera
norte, Colef-Fundacién Friedrich Ebert, México, 1995; Ramos, José Maria, Desarrollo
regional y relacién transfronteriza. El caso de México-California, Instituto Nacional de
Administracion Publica, México, 1996; Sosa, José, “Modernizacion de la administra-
cion fronteriza: {una tarea pendiente?”, en Anuario México-Estados Unidos-Canadd,
1998, El Colegio de México; y Guillén, Tonatiuh y Glenn Sparrow, “Governance and
Administrative Boundaries”, en San Diego-Tijuana International Border Area Planning
Atlas, Institute for the Regional Studies of the Californias, 2000.

12 Véase General Accounting Office, op. cit.
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El campo de estudio de la gestion y la cooperacion
transfronteriza es relevante porque la vecindad con los Es-
tados Unidos y especificamente con los estados de Califor-
nia, —que se catalogaria como la quinta economia mundial
por su PIB en el 2000 (un trillén, 330 mil millones de ddla-
res)—y el estado de Texas, no se puede cambiar geografica-
mente. De ahi la necesidad de formar y capacitar a la admi-
nistracién publica fronteriza mexicana con una perspectiva
transfronteriza. Su importancia ha sido destacada por Luis
F. Aguilar Villanueva en los siguientes términos:

La administracién publica de estados, municipios y regiones fronteri-
zas aumenta su visidn estratégica y el impacto de sus acciones si in-
corpora sustantiva y permanentemente, en su conceptualizaciéon e
iniciativas, las potencialidades de la comunicacién y cooperacién
transfronterizas.

El desarrollo del TLCAN ha favorecido un mayor inter-
cambio con los Estados Unidos en materia de cooperacion
transfronteriza, especialmente con la creacién de algunos
mecanismos bilaterales.'* No obstante, es tal la compleji-
dad de los problemas fronterizos que esos mecanismos han
sido insuficientes para reducir las causas y efectos de esos
problemas. De ahi deriva la necesidad de examinar los fac-
tores y las condiciones que determinan los alcances y limi-
tes de la cooperacion fronteriza con los Estados Unidos, y
valorar si una mayor relacién con ese pais puede ser una
opcién para reducir las tensiones fronterizas y fomentar el
desarrollo regional.

I3 Prélogo de Luis F Aguilar Villanueva al libro de José Marfa Ramos, op. cit., p. XVI.

14 Nos referimos al Consejo de Cooperacién Ecolégica Fronteriza (Cocer) y el Ban-
co de Desarrollo Fronterizo (NADbank). Un andlisis sobre estos mecanismos lo desa-
rrolla Mark Spalding, «Environmental Policy at the Border: The Impact of NAFTA and
NAFTA related Institutions on Binational Environmental Policy and Cooperation», po-
nencia presentada en XIV Congreso Nacional de Asociacién Mexicana de Estudios
Internacionales, AMeI-ITESM, Monterrey, NL, del 5 al 7 de octubre de 2000.
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Algunos factores de las tensiones fronterizas
entre México y Estados Unidos

Los problemas de violacion de derechos humanos a
migrantes indocumentados, el narcotrafico, la contamina-
cién ambiental, las carencias de infraestructura en cruces
comerciales y la seguridad fronteriza, han provocado ten-
siones en la relacién entre México y Estados Unidos, espe-
cialmente en las fronteras de Tijuana, BC-San Diego, CA, y
Ciudad Juarez, Chihuahua-El Paso, Texas. En donde algu-
nas de sus causas y efectos obedecen a factores sociales,
econdémicos, institucionales y culturales, tanto en los Ambi-
tos nacional como binacional y, fundamentalmente, a la
prioridad de seguridad nacional que Estados Unidos le con-
cede a la migracién indocumentada, el narcotrafico y, re-
cientemente, el terrorismo.

Las tensiones y conflictos fronterizos han aumentado en
los ultimos afios a causa de los factores mencionados y,
adicionalmente, por el disefio e implementacion deficiente
de politicas publicas; una cooperacion ineficaz entre los tres
ambitos de gobierno en México; las limitaciones que pre-
sentan los acuerdos de cooperacion transfronteriza, en tér-
minos de la asimetria en las capacidades de gestidon, dife-
rentes niveles de descentralizacién y autonomia, diferencias
en las culturas administrativas y en los sistemas legales
de cada pais y, por ultimo, la existencia de estereotipos
socioculturales, especialmente en Estados Unidos. Otro ele-
mento es el relativo desconocimiento de la implantacién de
la agenda publica fronteriza en Estados Unidos, que ha con-
dicionado la elaboracién y ejecucién de politicas mexicanas
efectivas. Se considera que es posible reducir algunas de
esas limitaciones, a través de reformular los procesos de
gestién e implementacion de politicas binacionales, con base
en una mayor capacidad gubernamental y voluntad
institucional. Entre los elementos que orientarian una
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redefinicién de la agenda se encuentran: a) Tratar de adop-
tar un enfoque bilateral y no unilateral (estadounidense),
b) Establecer una agenda de temas y prioridades en la agen-
da bilateral, ¢) Definir las prioridades nacionales para Méxi-
coy las estrategias y mecanismos para desarrollar las poli-
ticas, su gestion y negociacion unilateral y bilateral, d)
Valorar la importancia del desarrollo econémico local, re-
gional y nacional, como una de las alternativas para redu-
cir las tensiones bilaterales, y e) Redisenar las relaciones
con Estados Unidos con un enfoque estratégico, de gestion
intergubernamental y valorando el impacto social.

La propuesta de agenda se fundamenta en el hecho de
que la relaciéon bilateral con los Estados Unidos se ha
incrementado a partir del desarrollo del TLCAN, especial-
mente en el plano econ6mico; no obstante, en dicho periodo
también han aumentado las tensiones y conflictos fronteri-
zos con los Estados Unidos, particularmente en los proble-
mas de migraciéon y narcotrafico.

El hecho de compartir problemas establece la condicion
para promover una mayor cooperacion transfronteriza entre
los tres ambitos de gobierno de México y Estados Unidos, a
partir de un modelo de cooperacién binacional, con la finali-
dad de examinar y desarrollar acciones conjuntas. El proble-
ma central de llevar a la practica esta propuesta reside, en-
tre otros factores, en como gestionar conjuntamente las
politicas o programas transfronterizos, cuando existen dife-
rencias en los sistemas politicos, juridicos y administrativos
en los dos paises.

Bajo ese marco, los problemas de migracién laboral,
narcotrafico, contaminaciéon ambiental y limitaciones de in-
fraestructura se pueden agudizar conforme los factores de
oferta y demanda —mano de obra y contrabando de dro-
gas— y el crecimiento de la industria maquiladora y de la
poblacidén sigan aumentando. Su impacto refleja, entre otros
aspectos, la incapacidad de los gobiernos de los tres ambitos
de gobierno en México de prever mediante la planeacién re-
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gional fronteriza sus impactos negativos; ademas, indica la
ausencia de una politica de desarrollo fronterizo, que reduz-
ca los factores sociales que han provocado la inseguridad
publica, el narcotrafico y la contaminaciéon ambiental.

Las tensiones fronterizas han sido en parte provocadas
por el desarrollo del TLCAN. Algunas evidencias indican que
si bien el TLCAN ha favorecido un mayor intercambio co-
mercial y financiero, también ha provocado que se agudicen
problemas fronterizos como narcotrafico, migracién labo-
ral y contaminacion ambiental. Otra de las contradicciones
del TLCAN radica en que una mayor apertura de la fronte-
ra, no se ha reflejado en un mayor control policial para evi-
tar el flujo de drogas desde México hacia Estados Unidos,
lo que aunado a la ineficacia de las politicas antidrogas de
los gobiernos de ambos paises, ha coadyuvado en el aumento
del narcotrafico en las principales ciudades fronterizas del
norte del pais.’® De ahi la importancia de que los gobier-
nos, en sus tres ambitos en México, cuenten con la capaci-
dad de disefiar y gestionar politicas binacionales, y que
puedan valorar los impactos nacionales y transfronterizos.

En resumen, el crecimiento del comercio bilateral a través
del TLCAN no ha determinado un menor flujo de migrantes
indocumentados,'® trafico de drogas o de contaminacién am-
biental, por el contrario: la tendencia es hacia un mayor flujo.
Los gobiernos de los estados fronterizos afrontan el reto de
tales problemas, a pesar de que carecen de facultades legales,
recursos econémicos y en algunos casos, de capacidad para
promover y planear las interacciones fronterizas.’

|5 Para profundizar sobre el impacto del TLcaN en las politicas antidrogas y comercial
de Estados Unidos en la frontera con México véase Andreas, Peter, “U.S.-Mexico: Open
Markets, Closed Border”, en Foreign Policy, 1996, nim. 103 (verano), pp. 51-69.

16 En funcién de que el TLcan haya fomentado un crecimiento econémico en las
principales localidades expulsoras de migrantes en México, reduciendo con ello la mi-
gracion laboral hacia Estados Unidos. Sin embargo, si se considera que la migraciéon
responde a factores sociales (redes familiares y con un caracter histérico) y a factores
econdmicos (diferente nivel de ingreso), son factores que seguiran condicionando la
migracion laboral ilegal hacia Estados Unidos.

|7 A manera de comentario —y no de comparacién—, la integracién europea no
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Importancia del papel de los gobiernos
y la gestion publica transfronteriza

Capacidad gubernamental y condicionantes

A manera de introduccién, se plantea que los gobiernos de
los estados fronterizos del norte de México carecen de capa-
cidad gubernamental para fomentar una gestién y coopera-
cién transfronteriza eficaz y efectiva con sus homologos en
Estados Unidos.!® En términos operativos, la capacidad de
esos gobiernos se relaciona con sus capacidades politico-
institucionales respecto a los instrumentos juridicos y admi-
nistrativos que pueden limitar o potenciar su accion sobre el
desarrollo local y la cooperacion transfronteriza.

La capacidad gubernamental esta sujeta a dos tipos de con-
dicionantes externos e internos. Los primeros se asocian al
marco juridico, el federalismo, la descentralizacién y las rela-
ciones intergubernamentales. En cambio, los condicionantes
internos se refieren a las capacidades de conduccién, consen-
so y articulacion con los distintos actores; la estructura admi-
nistrativa, instrumentos técnicos, finanzas publicas y la efi-
cacia de la gestion y la reglamentacion interna. También debe
considerarse el escenario politico y social, sus relaciones con
los demaés actores (tanto internos y externos), los contextos
econémicos (el modelo de acumulacion), social y politico en
sus distintos ambitos, que reflejados en el Ambito municipal o
estatal son determinantes de su accion y, finalmente, los pla-
nes, programas y proyectos de desarrollo y sus impactos en la
cooperacion transfronteriza.

provocd impactos similares en una de las regiones mas importantes de Espafia como
es la de Cataluna, porque hasta cierto punto ha existido un interés institucional de
tratar de planear los procesos de integracion comunitaria en el ambito regional. Tal
tarea se ha fundamentado con visién, capacidad y liderazgo gubernamental.

|8 Esta afirmacion se pretende fundamentar tedricamente con base en la importan-
cia que han adquirido algunos problemas fronterizos; y con el andlisis de algunas limi-
taciones de los gobiernos locales y estatales de la frontera norte mexicana, en térmi-
nos de su capacidad gubernamental y de gestion de politicas.
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Los elementos anteriores constituyen la capacidad de los
gobiernos locales y coadyuvan a promover la cooperacién y
la planeacién del desarrollo fronterizo desde una perspec-
tiva binacional. Otro aspecto que destacar en la capacidad
gubernamental son los cambios que deben tener las orga-
nizaciones publicas en un contexto de redefinicion de poli-
ticas y adaptacion a nuevos procesos de toma de decisio-
nes, bajo criterios de eficacia, eficiencia y efectividad en
términos de gestién de politicas ptblicas.!®

Capacidad gubernamental y asimetria econdémica binacional

El tema de la capacidad gubernamental ha sido también
importante en el debate tedrico en el campo de las relacio-
nes internacionales (Rico, 1989). En el caso de las relacio-
nes México-Estados Unidos, el analisis de la capacidad gu-
bernamental se ha centrado en el papel de México como
potencia intermedia, en la asimetria y en la interdepen-
dencia asimétrica respectivamente (Ojeda, 1981; Rico, 1991;
Krasner, 1991). Generalmente, en esos andalisis la capaci-
dad gubernamental se ha asociado al nivel de desarrollo
econémico nacional.

Las estrategias de concertacién y negociacién con los
Estados Unidos, se fundamentan en una capacidad guber-
namental estratégica (Dror, 1995y 1997), que conduciria a
una mayor eficacia en la negociacion bilateral. Entre los
elementos que incluye la capacidad de gubernamental es-
tratégica se encuentran la profesionalizaciéon y la cultura;
respecto al enfoque de politicas, se alude a la importancia
de elaborar politicas concretas, la asimilacién e intercam-
bio de experiencias, definicién de cuestiones criticas, la crea-

|9 Resultarfa de interés valorar en qué medida la administracion pablica, en sus tres
ambitos de gobierno, en México se ha adaptado a los cambios que ha representado la
apertura comercial a través del TLCAN, 0, en general, la modernizacién de la adminis-

tracion gubernamental en un plano global. Tales aspectos no forman parte del objetivo
central de este articulo.
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tividad en el rediserio de politicas, comprensién de los pro-
cesos histoéricos, consideracién del entorno y su impacto en
la visién de futuro, la definiciéon de perspectivas de largo
plazo; valoracion del impacto de la incertidumbre, y consi-
derar el papel y potencial de los recursos humanos y finan-
cieros; establecer una gestién orientada a prever las ten-
siones y conflictos, todo ello en un marco en que las
organizaciones publicas se conciben bajo un constante
aprendizaje institucional.?® En resumen, la capacidad gu-
bernamental estratégica implica conocimiento, estrategia,
eficacia y efectividad en las politicas nacionales y su im-
pacto en la agenda bilateral gubernamental, que se tradu-
ciria, entre otros aspectos, en una efectiva labor de influen-
cia con los actores locales, regionales y federales de Estados
Unidos relacionados con los problemas fronterizos.

Esta politica representa una adaptacién de los procesos
de federalizacién y descentralizaciéon en materia de asun-
tos fronterizos con Estados Unidos. En la medida en que
ambos procesos no estén completamente resueltos en el caso
de México, seguiran condicionando el papel de los gobier-
nos locales y estatales en materia de desarrollo y planeacion
transfronteriza con los Estados Unidos.

En la investigacion sobre problemas fronterizos en Méxi-
co se carece de estudios que evalten el papel y la capacidad
de los gobiernos de los estados fronterizos en sus relaciones
con sus homologos fronterizos de Estados Unidos. En el caso
de este pais, uno de los estudios mas importantes sobre esa
linea de investigacion binacional es el de Saint-Germain
(1995).2! Entre sus conclusiones destaca que una capacidad

20 Para un mayor andlisis sobre estos aspectos véanse Dror, Yehezkel, “Las capaci-
dades de gobernary la integracion Europea”, en Gestion y Andlisis de Politicas Piblicas,
INAP, Madrid, nim. 4, septiembre-diciembre, 1995; y Dror, Yehezkel, “Fortalecimien-
to de la capacidad de los gobiernos en materia de formulacion de polticas”, en Gestién
y Andlisis de Politicas Publicas, Ministerio de Administraciones Piblicas, INAP, septiem-
bre-abril, 1997.

2| El estudio de Michelle Saint Germain, “Similarities and Differences in Perceptions
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gubernamental limitada, se asocia a una escasa formacién
profesional y conocimiento de su entorno de los funcionarios
publicos de los municipios fronterizos mexicanos, para fo-
mentar la cooperacién y la negociaciéon transfronteriza con
Estados Unidos.?? Asimismo, en el estudio de Saint-Ger-
main (op. cit.), se detectaron diferencias importantes en las
administraciones de ambos gobiernos locales, respecto a las
variables de percepcion sobre el sector publico, educacion,
nivel de especializacién y motivacién laboral, que responden
a culturas diferentes en 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 metodologica para analizar el papel de las
administraciones publicas en la frontera México-Estados
Unidos. Ademas, porque algunos de los problemas estructu-
rales planteados en el articulo de Saint-Germain siguen es-
tando presentes, pero con otros matices y tendencias en los
ambitos local y regional de la frontera (Ramos, 1996 y 2002).

El analisis de la capacidad gubernamental también si-
gue el planteamiento de Luis F. Aguilar Villanueva en tor-
no a la modernizacién de la administracion publica en los
estados del norte de México, con el objeto de adaptarse a
las nuevas tendencias que presentan los problemas fron-

of Public Service among Public Administrators on the U.S.-Mexico Border” (en Public
Administration Review, 1995, niim. 55-566, pp. 507-517) se ubica en la perspectiva de
la administracion publica comparada, que en el caso de los Estados Unidos ha tenido
un desarrollo importante. Entre los textos clasicos sobre el tema se encuentran los de
Gerald Caiden y Naomi Caiden, “Towards the Future of Comparative Public
Administration” (en O. P Dwivedi y K. M. Henderson (eds.), Public Administration in
World Perspective, Ames, 1a: lowa State Universirty Press, 1990, pp. 363-399); y Guy
Peters, Comparing Public Bureaucracies, Tuscaloosa, University of Alabama Press, 1988.

22 El estudio de Saint-Germain (op. cit.) se limitd a funcionarios publicos de los
gobiernos de El Paso, Texas, y Ciudad Juarez, Chihuahua. En el caso de El Paso, Texas,
se entrevistd a 5| funcionarios municipales relacionados con 35 agencias pUblicas. En
el caso de Ciudad Judrez se entrevistd a 28 funcionarios municipales, de 22 depen-
dencias pUblicas. De antemano, la propia autora reconoce que a partir de las entrevis-
tas no se pretende extender los resultados obtenidos al conjunto de las ciudades fron-
terizas entre México y Estados Unidos. Las entrevistas se efectuaron a principios del
afo de 1993.
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terizos. El cambio en la gestiéon publica, segin Aguilar
Villanueva (1996), radica en los siguientes términos:

[...] destacar las transformaciones que experimentan las administra-
ciones publicas al enfrentar nuevas circunstancias, retos, oportunida-
des y problemas que se derivan de la creciente interdependencia
entre las naciones, a consecuencia de la dinamica de las economias
abiertas, las multiformes relaciones transfronterizas y, en particular,
por la aparicién de problemas publicos de naturaleza transnacional
que dificilmente pueden ser abordados con éxito sélo con los recur-
sos y las acciones de una administracién publica contenida dentro del
perimetro de sus instituciones politicas nacionales.

Una de las diferencias de tipo estructural en la relacién
México-Estados Unidos es la asimetria econémica. El impac-
to puede ser mayor si los actores gubernamentales y no gu-
bernamentales mexicanos carecen de la capacidad que les
permita negociar acuerdos que efectivamente puedan esti-
mular procesos de crecimiento econdmico y desarrollo social.

Un indicador de la importancia de la capacidad guber-
namental para reducir los niveles de la asimetria econémi-
ca, se refleja en la concepcion del desarrollo regional que
ha tenido el gobierno de Cataluiia —con 19 afios de gober-
nar— en Espana, en materia de cooperacién transfronteriza
e interregional europea, a pesar de que existen diferencias
en sus niveles de desarrollo respecto a las regiones de Ale-
mania y Francia (Ramos, 2000).

En el caso de la relaciéon de México con el estado de
California, EE.UU., y en general con los Estados Unidos, si
bien existen diferencias en los niveles de desarrollo econé-
mico que pueden repercutir en las negociaciones de la agen-
da bilateral, si no se utilizan otros elementos de negocia-
cién que se fundamenten en la capacidad gubernamental y
de gestion, es de esperarse que no se obtengan resultados
satisfactorios. La idea es repensar las relaciones fronteri-
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zas con los Estados Unidos sobre la base de una nueva cul-
tura politica y de gestién publica.

En esa éptica, el conocimiento de las politicas de los ac-
tores locales, estatales y federales de Estados Unidos y una
mayor capacidad gubernamental en la gestién y disefio de
politicas fronterizas puede favorecer los procesos de nego-
ciacion transfronteriza de México con ese pais. Ahi radica,
entre otros aspectos, la importancia de la modernizacién
de la administracion publica federal y en los estados fron-
terizos con Estados Unidos, con el objeto de adaptarse a los
cambios de la integraciéon comercial internacional y a los
problemas fronterizos que se comparten.

Capacidad gubernamental y politicas transfronterizas

La relevancia econémica, politica y social que represen-
tan los estados fronterizos de California y Texas?? lleva a la
necesidad de un mejor entendimiento a la luz de los cam-
bios de la relacién México-Estados Unidos, y que se agudizan
en la frontera norte mexicana. Este escenario representa
para los gobiernos y las administraciones publicas
mexicanas disponer, entre otros elementos, de una mayor
capacidad para fomentar una mejor relacion fronteriza con
las autoridades y sociedad civil estadounidense.

El fortalecimiento de la capacidad gubernamental de los
actores puede reducir las asimetrias, porque se pueden fun-
damentar y, en su caso, negociar alternativas de politica a
los problemas fronterizos, reduciendo sus impactos negati-
vos, y a su vez, promover alternativas de cooperacion trans-

23 La importancia econdmica que tiene México para el estado de California se ma-
nifiesta en el hecho de que las ventas de ese estado a México se duplicaron con el
inicio del TLcaN, al pasar de 5. | mil millones a 3.3 mil millones de ddlares. Las ventas
de California a México han superado las destinadas a Canada, y se convirtié en su
segundo mercado después de Japdn. Por su parte, Texas exportd en 1998 un total de
36.3 mil millones de ddlares a México, con lo que logré mantener su posicién como la
entidad de Estados Unidos con mayores ventas a México. Véase California World
Trade Commision, 1999.
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fronteriza. Por ejemplo, politicas de inversiones en infraes-
tructura e innovacién tecnolégica, que favorezcan el creci-
miento y que respondan a una perspectiva integral del de-
sarrollo.

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 fronteri-
zo, tienen una vision parcial de que lo que podria ser el desa-
rrollo econémico y social integral en la regién desde una
perspectiva nacional y transfronteriza. Un ejemplo de una
propuesta de esa naturaleza es la peticién de las autorida-
des de San Diego, CA, al municipio de Tijuana para integrar
una regién comun para aprovechar las ventajas comparati-
vas de la vecindad y fomentar el crecimiento y el desarrollo
regional,?* no obstante que existan diferencias estructura-
les en esa relacion bilateral que han impedido el desarrollo
de propuestas similares.? Destaca el hecho de que propues-
tas de esa naturaleza reflejen las prioridades de los actores
estadounidenses y, en un segundo plano, las propuestas de
los actores mexicanos. Situacién que indica la falta de visién
del sector empresarial y de los gobiernos fronterizos del nor-
te de México para proponer e implementar una propuesta de
desarrollo integral, que atienda también las demandas so-
ciales de las comunidades fronterizas.

24 Otra iniciativa entre las autoridades locales es el Acuerdo de Planeacién y Coor-
dinacion Bilateral suscrito por los alcaldes de Tijuana, 8¢, y San Diego, ca, el dia de 20
de abril de 2001, cuyo propdsito general es mejorar las relaciones binacionales. Cabe
mencionar que desde el afio de 1993 ambas ciudades cuentan con un convenio de
Ciudades Hermanas.

25 Para un mayor andlisis sobre la cooperacion entre Tijuana y San Diego véase
Ramos, José Marfa, “Cooperacién y planeacion en la frontera Tijuana-San Diego: un
enfoque desde la gestién publica binacional”, ponencia presentada en la Conferencia
Internacional de Planeacién Binacional y Cooperacién Transfronteriza, Ciudad Judrez,
Chihuahua, El Colegio de la Frontera Norte y Consulado de Estados Unidos en Ciu-
dad Judrez, 30 de noviembre y | de diciembre de 2001.
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Redefinicion de politicas fronterizas institucionales:
la Comision de Asuntos Fronterizos

La relacion institucional de los estados de la frontera nor-
te mexicana con los estados de California y Texas se caracte-
riza, entre otros aspectos, por el cambio de funcionarios es-
tatales y municipales del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) por el del Partido Accién Nacional (PAN)
en los estados de Baja California?® y en Chihuahua a fines
de la década de 1980. Situacién que ha promovido un mayor
acercamiento con sus homologos de los estados de California,
Arizona y Texas, especialmente en el &mbito econémico.

Una de las razones que explica la mayor relacién econé-
mica fronteriza radica en las ventajas que ha acarreado el
TLCAN en el plano comercial, financiero y, ademas, en el
hecho de que se compartan problemas fronterizos. Asimis-
mo, las autoridades fronterizas estadounidenses han per-
cibido que los funcionarios panistas no tenian anteceden-
tes de corrupcion y tenian mayor interés en atender los
problemas fronterizos.?’” La postura de las autoridades de
Estados Unidos —particularmente en el ambito de los go-
biernos locales— si bien esta relacionada con aspectos sub-
jetivos —de percepcién ideoldégica—, también esta vincula-
da a la necesidad de fomentar una mejor comunicacién para
atender problemas del desarrollo fronterizo.

En el transcurso de los afios y con base a los estudios
efectuados (Ramos 1995a y 1996), se puede afirmar que la
participacion de funcionarios panistas en los gobiernos
municipales y estatales fronterizos no ha favorecido que
los problemas fronterizos con Estados Unidos se reduzcan

26 Cabe mencionar que en el contexto de las elecciones a gobernador en Baja
California en 1989 —donde triunfé el primer gobernador de oposicién en México,
Ernesto Ruffo Appel— se divulgd el estereotipo de que el ascenso del pan representa-
ba un riesgo para la soberanfa nacional, dado su supuesta identificacién con intereses
estadounidenses.

27 Ese es uno de los hallazgos de los estudios de José Marfa Ramos (1995b; 1996).
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de manera notoria, al contrario, se han incrementado las
tensiones, especialmente respecto a la inseguridad publica
y narcotrafico (Ramos, 2002). Si bien el combate al narco-
trafico es competencia del gobierno federal, también ha
provocado impactos en los ambitos estatal y local, por ejem-
plo un aumento de la inseguridad publica.

Los gobiernos de los estados fronterizos y con filiacion
panista no han logrado influir para que el gobierno federal
mexicano atienda los efectos locales y regionales de proble-
mas tales como migracién, narcotrafico e inseguridad pu-
blica. Situacién que se puede atribuir a diversos factores:
a) Desinterés por reducir los problemas; b) Gestion
intergubernamental ineficaz; ¢) La existencia de otras prio-
ridades en los ambitos local y estatal; d) Escasa influencia
politica de los gobiernos fronterizos del norte de México en
el gobierno federal; e) Incapacidad de los gobiernos para
crear consensos y politicas comunes con otros actores gu-
bernamentales y no gubernamentales; y f) Limitaciones en
la capacidad gubernamental.

En ese marco, cabe reflexionar sila existencia de un Comi-
sionado de la Presidencia de la Republica para Asuntos de la
Frontera Norte, es una alternativa adecuada y viable para
reducir los problemas fronterizos y sus impactos promovien-
do, en cambio, una mayor cooperacion entre los distintos ac-
tores en los ambitos nacional y binacional, respectivamente.

Entre los propositos principales del Comisionado para
Asuntos de la Frontera Norte durante el presente sexenio
(2001-2006), Ernesto Ruffo Appel, se encuentran: fomentar
un desarrollo integral con base en la planeacién de la regiéon
fronteriza, enfatizando en el desarrollo econémico. Para al-
canzar tales propositos, las funciones principales del comi-
sionado son, entre otras, las siguientes: a) Tratar de buscar
soluciones junto a las partes afectadas, a los problemas que
se presentan; b) Fungir como un punto de enlace para tras-
mitir las propuestas fronterizas al presidente de la Republi-
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ca, con la finalidad de que se puedan convertir en leyes; c)
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 oportuni-
dades; en otras palabras, se pretende que el comisionado sea
un facilitador de los asuntos federales para la region.?® A
raiz de los sucesos del 11 de septiembre, la Comision tuvo un
cambio: ahora sus tareas se orientaron a reducir los efectos
de las politicas de seguridad fronteriza. No obstante de que
la Comisién no abarca explicitamente esas tareas. Situacién
que refleja la falta de claridad —o flexibilidad, desde otro
angulo—, acerca del papel que deberia de desempenar dicha
Comisiéon.?® Incluso el tema de la seguridad fronteriza ha
superado la agenda econémica, a pesar de que el contexto de
la desaceleracién econémica de Estados Unidos y el impacto
econ6émico regional de los acontecimientos del 11 de septiem-
bre han tenido repercusiones en la dinamica fronteriza local
y regional.

Esta diversidad de tareas con un escaso impacto obedece
a que la Comisidn carece de legitimidad legal en la estruc-
tura del gobierno federal. Ademas, desde un principio tuvo
diferencias con la Secretaria de Relaciones Exteriores a
causa del ambito de competencias.

28 El dia 28 de febrero de 2001, quedd formalmente instalada la Comisién
Intersecretarial para Asuntos de la Frontera Norte, en donde participaron las siguien-
tes dependencias: Hacienda y de Desarrollo Social, coordinados por la Secretaria de
Gobernacion. En dicha reunién se menciond que se buscara impulsar el desarrollo
integral de la zona fronteriza para enfrentar la compleja problematica social que gene-
ra, entre otros aspectos, el crecimiento demogréfico que duplica la media nacional.
Igualmente, expuso que uno de los objetivos principales de la Comision serfa el de
atraer inversiones y el desarrollo de proyectos productivos.

29 Al darse a conocer la creacion de la Comision, era tal la confusién del papel que
desempenarfa que se asocié a una especie de zar fronterizo, con lo cual tendrfa juris-
diccion en los principales problemas fronterizos. Ademas, tuvo problemas con la Se-
cretarfa de Relaciones Exteriores, en términos de las facultades. Conforme ha transcu-
rrido el primer afio de la administracién federal, se ha visto que su papel ha sido muy
limitado, especialmente se ha dedicado a formular propuestas para conseguir
financiamiento para el desarrollo econémico fronterizo.
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En este marco, el papel de la Comisién no parece que se
haya adaptado a la magnitud de los problemas econémicos
y de seguridad que caracterizan en la actualidad a la fron-
tera. En consecuencia, las tareas de planeacién se han
marginado por otras prioridades coyunturales (desace-
leracién econdémica, seguridad fronteriza, impacto de la re-
forma fiscal y demoras en cruces fronterizos), que no se han
logrado integrar en una agenda y que, fundamentalmente,
se puedan gestionar con los tres ambitos de gobierno, al
margen de las diferencias politicas e ideoldgicas que pue-
dan existir entre los actores.

Algunas limitaciones que puede tener el comisionado fron-
terizo para desarrollar eficazmente sus tareas son las si-
guientes: 1. E1 ambito legal, es decir, el marco legal en donde
se ubican las labores institucionales, especialmente sus com-
petencias respecto a otras dependencias del gobierno federal,
en particular la Secretaria de Relaciones Exteriores® y la
Secretaria de Gobernacién; ademas de sus competencias res-
pecto a los gobiernos locales y estatales de la frontera norte;
2. El Ambito institucional, en donde desde el gobierno federal
no parece que exista una vision definida del papel de la Co-
misién, especialmente cuando en la frontera sur de Estados
Unidos no existe una contraparte, que podria significar un
ejemplo de institucionalidad supranacional; 3. El ambito po-
litico, en el sentido de considerar las distintas posturas ideo-
logicas de los actores, especialmente cuando cuatro de los seis
gobernadores de los estados fronterizos del norte de México

30 Las diferencias entre el comisionado Ruffo Appel y el secretario de Relaciones
Exteriores, Jorge G. Castaneda, datan de la discusion sobre el ambito de accién de la
instancia regional. Por ejemplo, el canciller Castafieda afirmé que: “[...] las fronteras
constituyen tan sélo una parte de la relacién binacional no especialmente importante,
lo cual no deja de ser erréneo. Por el contrario, en las regiones fronterizas se conside-
ra que en las capitales no se tiene una vision objetiva de la dindmica de la relacion y
consideran que son ellos quienes deben marcar la agenda de prioridades, lo cual no
deja de ser una micro ptica”. Véase “Nueva relacion fronteriza”, en Frontera, Tijuana,
BC, 28 de junio 2001. La cuestién central es si en la administracion del presidente Fox
podra existir un equilibrio o consenso entre ambas posturas.
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son militantes del PRI; ademas, en donde existen 276 munici-
pios en los seis estados fronterizos; en ese contexto, cabe re-
flexionar en la viabilidad politica de establecer consensos,
que permitan plantear iniciativas locales y regionales con las
dependencias federales, y su posterior implementacién en
aquéllos ambitos; 4. Un Ambito econémico, en donde las prio-
ridades locales y estatales fronterizas, no son homogéneas en
la frontera norte y en donde sigue predominando un modelo
basado en la industria maquiladora, que si bien ha favoreci-
do el crecimiento econdémico sectorial, no ha repercutido en
un desarrollo social e integral fronterizo; 5. Un ambito social,
en donde las necesidades sociales han aumentado en los ulti-
mos anos a causa del crecimiento demografico, la migracién
interna, lo cual ha provocado, a su vez, demandas de salud,
empleo, vivienda y servicios publicos en los municipios fron-
terizos, que al no ser totalmente atendidos han sido una de
las causas de problemas tales como inseguridad publica fron-
teriza; 6. Un ambito de gestién que se caracteriza por un
enfoque gerencial de los llamados empresarios politicos, en
donde se concede mayor importancia a una visiéon empresa-
rial, que si bien por si misma no seria un problema, suele no
considerar la complejidad de los problemas publicos, espe-
cialmente los factores e impactos sociales;®' y 7. El ambito
cultural, en el sentido de redefinir cultural y politicamente
las relaciones fronterizas con los Estados Unidos sobre la
base de una nueva forma de concebir y planear los problemas
fronterizos, con base en un enfoque bilateral. Esta tarea es
particularmente importante porque implica la necesidad de
influir en los actores locales y regionales de Estados Unidos,
en el sentido de que las relaciones fronterizas deben de fun-

31 Una de las consecuencias de la reciente participacién de empresarios en la admi-
nistracién publica es la dificultad de separar las responsabilidades en las funciones publi-
cas de las actividades empresariales. En la nueva administracién federal en México no
parece que estén completamente separados ambos ambitos, particularmente cuando
varios miembros del gabinete presidencial provienen o pertenecen adn al sector em-
presarial, como es el caso del comisionado Ruffo Appel.
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damentarse segun los problemas que se comparten y de los
retos a futuro, desde una perspectiva comun en los Ambitos
de la gestion y politicas ptblicas.®

Por lo anterior, se plantea la interrogante de que si el
comisionado fronterizo tendra la capacidad gubernamen-
tal, legal, politica y social para promover un equilibrio en-
tre las tendencias de centralizacion y descentralizacion en
la administracién de los asuntos fronterizos y gestionar, a
su vez, los diversos y complejos problemas fronterizos. El
desarrollo de esas condiciones implica fomentar una capa-
cidad de gestion en las politicas publicas, de establecer con-
sensos en los Ambitos nacional, local, regional y binacional,
al margen de las diferencias politicas e ideolédgicas.

Las tareas anteriores superan el ambito economico y
empresarial en que generalmente se han establecido las
relaciones fronterizas con Estados Unidos. Aunque este
ultimo es un aspecto importante, los problemas fronterizos
responden también a factores sociales, econémicos, cultu-
rales y politicos, y sobre todo a una heterogeneidad local y
regional fronteriza, cuya escasa consideracion en el disefio
y formulacién de las politicas fronterizas ha menoscabado
su eficacia y efectividad.

El papel del comisionado sobre asuntos fronterizos es sin
duda importante y necesario para planear el desarrollo y
la vecindad fronteriza con los Estados Unidos, pero requie-
re considerar y valorar, entre otros aspectos, los diversos
contextos que caracterizan la administracién del desarro-
llo fronterizo, la necesidad de concebir una gestion intergu-
bernamental de los asuntos fronterizos y reducir las ten-

32 Desde la perspectiva de Luis F Aguilar Villanueva: “Lo importante de la imagen o
vision a futuro consiste en que por los valores que expresa y las utilidades que arrojarfa
se vuelve el gran objetivo de accién, sirve de gufa para jerarquizar la toma de decisio-
nes y orientar la formulacién de planes operativos. Mas que utopfa, la imagen de
futuro nos confronta con nuestros defectos, vicios, carencias e incapacidades, destaca
nuestras fortalezas y capacidades”. Aguilar Villanueva, Luis £, “Después de leer el plan”,
en Reforma, |3 enero de 2001.
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dencias de centralizacion de parte del gobierno federal. En
suma, el papel del comisionado fronterizo sera complejo a
causa de la heterogeneidad de la frontera México-Estados
Unidos en sus planos social, econémico, politico y cultural;
la ausencia de mecanismos institucionales, la ineficacia de
las administraciones publicas en sus tres ambitos de go-
bierno, en el sentido de gestionar y cooperar en un entorno
regional, nacional y transfronterizo; la escasa importancia
concedida a la planeacién del desarrollo regional trans-
fronterizo, con base en mecanismos eficaces y, sobre todo,
que se continue concibiendo el desarrollo inicamente con
una visién empresarial.

A manera de contraste, la experiencia del gobierno re-
gional de Cataluna en Espana ha sido distinta, pues han
logrado convencer al gobierno central espafnol de que sus
acciones de cooperacion transfronteriza con otras regiones
europeas y el cabildeo que efectiian en Bruselas responde a
un interés regional, que no cuestiona la soberania nacio-
nal. Ademas, el gobierno de Cataluna ha contado con un
cierto apoyo de la Unién Europea y con los veredictos del
Tribunal Constitucional espafiol —instancia que define los
ambitos de competencia entre los gobiernos de las comuni-
dades auténomas y el gobierno central espafiol.®?

La decisién, al margen de los limites del Derecho Consti-
tucional o del Derecho Internacional, se ha visto influida
por el reconocimiento de las instancias juridicas espanolas
de que la globalizacién tiene efectos en las relaciones fron-
terizas de los gobiernos locales y regionales. Por tanto, es
necesario disenar y planear politicas publicas a tales pro-
blemas, que en algunos casos tienen un caracter transna-
cional. La globalizacion también ha provocado efectos en

33 Las primeras decisiones del Tribunal Constitucional espaiol reiteraban la facultad
del gobierno central como Unico responsable de fomentar las relaciones exteriores.
Sin embargo, el ingreso de Espafia a la Comunidad Europea en 1986y el impacto que

ha provocado en las regiones, han influido en una cierta flexibilidad del criterio consti-
tucional.
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dichas regiones, por lo cual es necesario actuar con eficacia
politica y gubernamental. Un elemento adicional es que el
gobierno de Catalufia concibe en la integracién un proyecto
econ6émico, para lo cual ha disefiado una serie de estrate-
gias para fomentar la competitividad e internacionalizacién
de la empresa, pero contemplando que el crecimiento eco-
nomico se sustente en la calidad de vida de los ciudadanos.

En el caso de la relacién fronteriza entre México y Esta-
dos Unidos, si bien existe un reconocimiento de necesidad
de atender los problemas fronterizos y de avanzar en su
solucion, los gobiernos fronterizos mexicanos se siguen en-
frentando a una falta de autonomia y de capacidad guber-
namental para plantear alternativas a los problemas con
el estado de California y, en general, con el resto de los es-
tados fronterizos de Estados Unidos.

En ese marco se ubica el impacto limitado que han teni-
do las conferencias de los gobernadores fronterizos México-
Estados Unidos, que se caracterizan por los siguientes pro-
blemas: a) No existe un organismo que dé seguimiento a
los acuerdos para poner en practica las propuestas suscri-
tas; cuando esa instancia existe, depende del interés de cada
gobierno estatal, especialmente si cuenta con una estruc-
tura institucional para tal fin;** b) El cambio de goberna-
dores y funcionarios en los estados o gobiernos locales fron-
terizos provoca desfases en los seguimientos y compromisos;
¢) La distinta filiacién politica de los gobernadores impide,
en ocasiones, la integracién fronteriza para llevar a la prac-
tica de manera coordinada y planeada actividades comu-
nes; d) La mayor parte de los acuerdos que surgen de las
reuniones de gobernadores fronterizos corresponden al
ambito federal, lo que impide que los gobernadores fron-

34 Cabe destacar 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 desarrollo econo-

mico de cada gobierno fronterizo. En otros casos, son simples oficinas de relaciones
publicas.
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terizos puedan ejercer un control total de las iniciativas
que surgen y e) Generalmente, los acuerdos fronterizos se
han asociado a buenas intenciones: deseos de promover,
exhortar, impulsar o dialogar, pero a menudo se quedan
s6lo en eso, a causa del deficiente disefno de politicas, la
complejidad de los problemas fronterizos y la deficiente
gestion intergubernamental.

Los elementos anteriores reflejan la dificultad de que
reuniones como la de los gobernadores de los estados fron-
terizos México-Estados Unidos, puedan ser eficaces para
reducir los problemas fronterizos; de hecho, uno de los as-
pectos que refleja esa escasa efectividad radica en que en el
transcurso de los afnos los problemas fronterizos entre Méxi-
coy Estados Unidos se han agudizado, y recientemente han
surgido otros, como agua y energia.

Una de las condiciones legales que se requiere para pro-
mover una gestiéon publica fronteriza eficaz es la de hacer
compatibles las disposiciones constitucionales sobre la so-
berania de las entidades federativas y la autonomia muni-
cipal, con la disposicién constitucional 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 sobera-
nia nacional, derivadas de la interaccién fronteriza, para
que se conviertan en un objetivo de normatividad dentro
del contexto federal, y que es la base de la administracién
publica, en sus tres ambitos de gobierno.*® Sin embargo,
cualquier cambio o adaptacién constitucional, implica el
reforzamiento de las capacidades de gestiéon gubernamen-
tal, considerando las limitaciones que existen en los ambi-
tos local y estatal en la frontera norte mexicana.

35 Paralelamente, el propio Jorge A. Bustamante ha planteado que: “Sin sugerir que
se le quite al presidente la representatividad de la nacién y la direccién de la politica
exterior, se deben federalizar y jerarquizar las competencias sobre la acelerada dina-
mica internacional de las relaciones fronterizas que representan una modalidad regio-
nal de las relaciones bilaterales”. Véase Bustamante, Jorge A., “Una vecindad
inescapable”, en El Financiero, | | septiembre de 1999.
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La diversidad de actores gubernamentales y no guber-
namentales que participan en los problemas fronterizos
entre México y los estados de California y Texas, cuestio-
nan que un s6lo actor —el presidente de la Reptublica—
pueda influir en los distintos problemas fronterizos. Man-
tener esta tendencia implica seguir fomentando las rela-
ciones exteriores Unicamente en la figura presidencial, mar-
ginando el papel de otros actores gubernamentales, como
pueden ser los gobernadores, alcaldes y legisladores de los
estados fronterizos del norte de México. De ahi la impor-
tancia de descentralizar funciones a los actores locales, con
el objeto de hacer mas eficaz la interacciéon 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 caracter transnacional
que provocan impactos en los ambitos local y estatal.

Consideraciones finales

La premisa planteada en el articulo supone que una
mayor y eficaz cooperacién en materia de asuntos fronteri-
zos entre los tres ambitos de gobierno en México y funda-
mentada en una capacidad gubernamental, puede ser una
alternativa para reducir las tensiones y conflictos fronteri-
zos, promoviendo, a su vez, procesos de planeacién y coope-
racion transfronteriza con sus homologos de Estados Uni-
dos. Se ha fundamentado tedéricamente la premisa
destacando laimportancia, los contextos y algunos elemen-
tos que condicionan el papel de los gobiernos fronterizos
para promover la cooperacion fronteriza, enfatizando la ca-
pacidad gubernamental como un factor fundamental en el
diseno y desarrollo de politicas publicas locales y regiona-
les transfronterizas.
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Las iniciativas publicas transfronterizas se justifican por-
que las ciudades y estados fronterizos del norte de México
comparten problemas comunes, a causa del caracter trans-
nacional de temas como la migracion, narcotrafico y medio
ambiente. Ese contexto ha determinado que algunos gobier-
nos locales y estatales fronterizos hayan promovido o par-
ticipado en propuestas de cooperacion transfronteriza, bajo
la figura de los acuerdos interinstitucionales. Por ejemplo,
acuerdos de cooperacién policiaca en casos de secuestros e
investigaciones, y en materia de cooperacién econdémica,
algunas iniciativas para tratar de planear el crecimiento
economico. No obstante, esos acuerdos se han planteado en
un marco en que los gobiernos cuentan con limitaciones de
tipo legal, técnico, de gestion y cultural, que han reducido
su eficacia y efectividad.

Se plantea si en el corto plazo sera posible reducir y, en
su momento, evitar tales limitaciones, que han obstaculi-
zado el desarrollo fronterizo en el norte del pais, y las ini-
ciativas de cooperacion transfronteriza con las autoridades
de Estados Unidos. Se considera que no sera posible redu-
cir las limitaciones mencionadas, porque sus causas tienen
un caracter estructural, que en parte obedece a la propia
conformacién del Estado mexicano. Por lo cual, la alterna-
tiva méas adecuada es avanzar hacia una gestiéon
intergubernamental en los asuntos fronterizos, en un mar-
co de descentralizacion y federalizacion, lo que implica re-
conocer las competencias de cada ambito gubernamental
en materia de la administracion del desarrollo fronterizo.

El hecho de que en los ultimos anos se hayan agudizado
las tensiones fronterizas en materia de seguridad, migra-
cién laboral, narcotrafico, inseguridad publica, contamina-
cién ambiental, demandas de infraestructura e impactos lo-
cales de politicas econémicas federales, entre otros temas,
refleja la dificultad de reducir esos problemas, fomentando,
en cambio, tendencias permanentes de cooperacion trans-
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fronteriza y que conduzcan a la planeacién de politicas
binacionales. En ese contexto, se requiere voluntad politica,
conocimiento y capacidad gubernamental en los actores na-
cionales para establecer las condiciones institucionales en
México. La finalidad es repensar y rediseniar las relaciones
fronterizas con los Estados Unidos, sobre la base de una nue-
va gestion publica local y estatal fronteriza, cuya meta sea
la cooperacion y planeacion orientada hacia una calidad de
vida y respetuosa de la soberania nacional.

El modelo del federalismo mexicano vigente tendra que
revisarse politica y juridicamente, porque los municipios
del norte de México se enfrentan a problemas de caracter
federal y transnacional como el narcotrafico, medio ambien-
te, migraciéon e infraestructura, que cuestionan su propia
legitimidad y el desarrollo. Pero, fundamentalmente, tiene
que evaluarse la coordinacién, cooperacién y planeacion de
acciones conjuntas entre los tres ambitos de gobierno en
México en las politicas publicas fronterizas. El reto es una
gestion publica intergubernamental nacional y transfron-
teriza mas eficaz; de lo contrario, en los préoximos afos se
seguiran agudizando los problemas fronterizos entre Méxi-
co y Estados Unidos.

En suma, la reformulacién del papel de los gobiernos fron-
terizos con Estados Unidos es una respuesta a los procesos
de globalizacién, al nuevo papel del Estado, al caracter
transnacional de los problemas fronterizos y, principalmen-
te, es la constatacion de que las politicas del gobierno federal
hacia la frontera norte han sido ineficaces para reducir los
problemas y las tensiones fronterizas con Estados Unidos.
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