PUV

VNIVERSITAT
BVALENCIA







Geopolitica
de la cooperacion
transfronteriza

Balance y retos (de la COVID-19)

Heriberto Cairo,
Enrique Varela
y Maria Lois (eds.)

Universitat de Valéncia



Coleccibon: Desarrollo Territorial, 25
Direccion: Maria Dolores Pitarch

Consejo de direccion: Josep Vicent Boira, Sacramento Pinazo, Joan Romero,

Ana Sales

Consejo editorial:

Nacima Baron

Dolores Brandis

Gemma Canoves
Inmaculada Caravaca
Josefina Cruz Villal6on
Carmen Delgado
Josefina Gémez Mendoza
Francesco Indovina

Oriol Nel-lo

Andrés Pedrefio

Rafael Mata

Carme Miralles

Ricardo Méndez
Joaquim Oliveira

José Alberto Rio Fernandes
Andrés Rodriguez-Posse
Julia Salom

Joao Seixas

Ecole d’Urbanisme de Paris

Universidad Complutense de Madrid
Universidad Autéonoma de Barcelona
Universidad de Sevilla

Universidad de Sevilla

Universidad de Cantabria

Universidad Auténoma de Madrid

Istituto Universitario di Architettura di Venezia
Universidad Autéonoma de Barcelona
Universidad de Alicante

Universidad Auténoma de Madrid
Universidad Auténoma de Barcelona

CSIC

Director de Politica Regional y Urbana de la OCDE
Universidade do Porto

London School of Economics

Universitat de Valéncia Estudi General
Universidade Nova de Lisboa

@ ®©@ Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons Reconocimiento-
: ; NoComercial-SinObraDerivada 4.0 Internacional.

© Del texto: los autores y las autoras, 2022
© De la presente edicion: Universitat de Valéncia, 2022

Publicacions de la Universitat de Valéncia

puv.uv.es
publicacions@uv.es

Coordinaci6n editorial: Amparo Jestis-Maria Romero
Correccion: Letras y Pixeles, S. L.

Magquetacion: Celso Hernandez de la Figuera

Diseflo de la cubierta: Celso Hernindez de la Figuera

ISBN: 978-84-9134-971-6 (papel)
ISBN: 978-84-9134-973-0 (PDF)
DOI: http://dx.doi.org/10.7203/PUV-0A-973-0

Edicion digital



Contenidos

Agradecimientos y reconocimientos.............ccccceeeerveneeneennnnn.

INTRODUCCION, Geopolitica de la cooperacién transfronteriza:
balance y retos (a la luz de la COVID-19), Heriberto Cairo,
Enrique Varela y Mari@ LOTS ........ccccueeeeveeneenseenseenseenseenseneenne

CAPITULO 1. La cooperacién transfronteriza: una visién de conjun-
to global, Emmanuel Brunet-Jailly ..............cccecceueeeceeecveeevennnne

I PARTE
LA EXPERIENCIA EUROPEA

CAPITULO 2. Balance y retos de la cooperacién transfronteriza en
la Uni6on Europea, Antoni Dura, Mateo Berzi, Francesco Ca-
monita Yy Andrea NOFEriNi .........ceecueeceercierseersiessiennieeseesenisensenns

CAPITULO 3. Las metrdpolis transfronterizas en Europa: lecciones y
retos de una construccion espacial paraddéjica, Christophe Sohn ..

CAPITULO 4. El efecto de las diferentes politicas de frontera de
la COVID-19 en la cooperacion transfronteriza y la interaccion
transfronteriza: desafiando las s6lidas relaciones de confianza
en la zona fronteriza entre Finlandia y Suecia, Fredriika Jakola

CAPITULO 5. Cooperacién transfronteriza, conurbaciones inter-
fronterizas o entre lo regional y lo urbano: las eurociudades de
la Raya/Raia, Maria Lois, Heriberto Cairo y Pedro Limén ......

11

31

65

105

127



II PARTE
LAS EXPERIENCIAS AMERICANAS

CAPITULO 6. Una aproximacién critica a los procesos de concerta-
cion transfronteriza en América del Sur, Haroldo Dilla Alfonso
Y Camila Contreras Verd...........ceeceeeceesceeseesseesseesssesssesesssesnees

CAPITULO 7. Una cooperacién transfronteriza mas-que-humana.
El Rio Bravo/Grande y la cooperacion en la frontera México-
Estados Unidos, Xavier Oliveras Gonzdlez ..................ccuueeen...

CAPITULO 8. Los limites de la cooperacién transfronteriza en Cen-
troamérica: el caso de la frontera Costa Rica-Nicaragua, Tania
Rodriguez ECRAQUATTIA .......c..ueeeeueeeciieeieeeieeeeecceeeeeeecaeeeeee s

CAPITULO 9. Respuestas locales a la pandemia en las ciudades fron-
terizas de Norteamérica: lecciones para la cooperaciéon trans-
fronteriza, Francisco Lara-Valencia .............oueeeeeeeveeeeevveeeennnnn.

IITI PARTE
OTRAS EXPERIENCIAS Y COMPARACIONES

CAPITULO 10.La cooperacién transfronteriza en Africa y los desa-
fios para el futuro, Willie A. ESelebor ............coocuvcveeenceecvenenennnnn

CAPITULO 11. Aprendizajes comparados sobre la gestion de las
cuencas transfronterizas en América y Europa: los casos de los
Estados Unidos de América-México y Espafia-Portugal, Luis Fer-
nando Abitia Cuevas y Enrique José Varela Alvarez...................

191

215

239

271

297



Agradecimientos y reconocimientos

Los editores quisiéramos agradecer a todos y todas las autoras y autores
su colaboracioén, siempre diligente y efectiva. La traduccion de los capitu-
los de Emmanuel Brunet-Jailly del original inglés (Cross Border Coope-
ration: A Global Overview), de Christophe Sohn del original francés (Les
métropoles transfrontalieres: lecons et défis d'une construction spatiale
paradoxale), de Fredriika Jakola del original inglés (The effect of varying
COVID-19 border politics on CBC and cross-border interaction: challenging
the well-established trust relations in the Finnish-Swedish border area) y
de Willie A. Eselebor del original inglés (Cross-border cooperation in Afri-
ca and the challenges for the future) ha sido realizada por Diego Borrajo.

Este libro es un producto del Proyecto de Investigacién «Consolidaciéon
y difusién de la cooperacion transfronteriza: transformaciones de la go-
bernanza territorial en la peninsula Ibérica y América Latina» (PR87/19-
22689), financiado dentro del «Programa de Proyectos de Investigacion
Santander - Universidad Complutense de Madrid», en el que participan los
editores de la publicacion.



Sobre los autores

Abitia Cuevas, Luis Fernando es doctor en Gobierno y Administracion Pa-
blica (Universidad Complutense de Madrid) e investigador en la Fun-
dacion para el Estudio de Ciencias y Artes (México).

Berzi, Mateo es doctor en Geografia. Oficina del Comisionado del Gobierno
para el Corredor Mediterraneo.

Brunet-Jailly, Emmanuel es profesor en la School of Public Administration
de la University of Victoria (Canad4) y Catedratico Jean Monnet.

Cairo, Heriberto es profesor de Geografia Politica de la Facultad de Cien-
cias Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid
(Espafia).

Camonita, Francesco es investigador Contratado en el Barcelona Center
for European Studies (BACES).

Contreras Vera, Camila es cientista politica y MSc en Gobernanza y Desa-
rrollo de la Universidad de Amberes (Bélgica). Asistente de investiga-
cion del Instituto de Estudios Internacionales (INTE) de la Universidad
Arturo Prat (Chile).

Dilla Alfonso, Haroldo es doctor en Ciencias, sociologo e historiador, in-
vestigador titular y director del Instituto de Estudios Internacionales
(INTE) de la Universidad Arturo Prat (Chile).

Dura, Antoni es profesor de Geografia Humana de la Facultad de Filosofia
y Letras de la Universitat Autonoma de Barcelona.

Eselebor, Willie Aziegbe es investigador en el Institute for Peace & Strate-
gic Studies, Universe of Ibadan (Nigeria).

Jakola, Fredriika es doctora en Geografia e investigadora posdoctoral en
la Unidad de Investigacion en Geografia de la University of Oulu (Fin-
landia).



Lara-Valencia, Francisco es profesor asociado de la Escuela de Estudios
Transfronterizos en Arizona State University y director del Laboratorio
de Politicas Transfronterizas (TransborderLab).

Limoén, Pedro es profesor de Geografia Politica en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid (Espa-
na).

Lois, Maria es profesora de Geografia Politica de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid (Es-
pana).

Noferini, Andrea es investigador del Institut d’Estudis Europeus (UAB) y
profesor asociado de la Universitat Pompeu Fabra.

Oliveras Gonzalez, Xavier es profesor en el Departamento de Estudios Ur-
banos y Medio Ambiente, El Colegio de la Frontera Norte, Matamoros
(México).

Rodriguez Echavarria, Tania es docente e investigadora del Centro de In-
vestigacion y Estudios Politicos (CIEP) y de la Escuela de Geografia de
la Universidad de Costa Rica.

Sohn, Christophe es profesor en el Luxembourg Institute of Socio-Econo-
mic Research (LISER).

Varela Alvarez, Enrique José es profesor de Ciencias Politicas y de la Ad-
ministraciéon y decano comisario de la Facultad de Direcciéon y Gestion
Pablica de la Universidad de Vigo (Espana).






Introducciéon
Geopolitica de la cooperaciéon transfronteriza:
balance y retos (a la luz de la COVID-19)

Heriberto Cairo Carou,
Enrique José Varela Alvarez,
Maria Lois

Introduceciéon

Los procesos de cooperacion y conflicto entre los cada vez mas de-
bilitados Estados nacion tienen un escenario privilegiado en las
fronteras de estos. Las fronteras han separado las construcciones
nacionales que se han ido «amurallando» —siguiendo la metafora de
Wendy Brown (2015)— desde su aparicion y consolidacion poswest-
faliana (Foucher, 1987, 2012, 2016). Pero también son bien reales
las regiones que se extienden a uno y otro lado de estas (las regiones
fronterizas de los Estados), que han sido y son escenario de las acti-
vidades de diversos actores transfronterizos, que se han desarrolla-
do bajo esquemas informales, pero que cada vez mas son realidades
transfronterizas institucionales.

Si la actividad transfronteriza informal es comun en casi todos
los ambitos del globo después del surgimiento de los Estados na-
cion, hay un extendido acuerdo en que la institucionalizacion de las
regiones y localidades transfronterizas se produce, en primer lugar,
en Europa, de la mano del experimento politico que es la Unién Eu-
ropea (UE). Pero, en segundo lugar, los contextos regionales han ve-
nido determinando como de porosas son las fronteras, o como de
securitizadas estan sus estructuras de poder institucional. Todo ello
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a pesar de que el flujo de personas y el intercambio de bienes y ser-
vicios contintian desbordando los espacios neoinstitucionales regio-
nales y estatales; se mantienen e incrementan, como comprobamos
en la actualidad transfronteriza pandémica, no obstante, la inver-
sidn en sistemas de vigilancia y control, como ocurre con la frontera
de México-Estados Unidos de América, o con la frontera mediterra-
nea de la UE. El enorme proceso de «expulsiones» (Sassen, 2015)
que los nuevos modelos urbanos y metropolitanos de sociedad glo-
bal han venido imponiendo como una parte de las l6gicas del Estado
nacion del siglo XX (Davis, 2007) han mostrado los limites de los
sistemas institucionales de la cooperacion transfronteriza (CTF), in-
cluso en entornos tan «occidentalizados» (Santos, 2019) como el de
la UE. En definitiva, con el nuevo escenario COVID-19, y a pesar de
los esfuerzos por reforzar el blindaje de las fronteras de EUA y la UE,
parece claro que, como senala Lois (2020), «... los virus estan eman-
cipados de las fronterasy.

La pretension de este volumen colectivo es mostrar la realidad
actual de la CTF que se ha ido desarrollando hasta la fecha, asi como
la identificaciéon de nuevas estrategias que permitan a los actores
un mayor impulso de sus acciones, superando los obstaculos exis-
tentes. Las buenas practicas, asi como los casos criticos de la CTF
que se pueden identificar, permitirdn definir como abordar los retos
futuros, en particular aquellos que surgen del macroproceso global
que supone la pandemia de la COVID-19, ademas de otros fenéme-
nos que pueden afectar a todos los paises del planeta en un futuro
mas proximo del que podemos conocer.

1. La geopolitica de la cooperacion transfronteriza

Una frontera no es algo solidificado e inmutable, sino que est4 en
continuo cambio. Los procesos dinamicos de fronterizacion, des-
fronterizacion y refronterizacion (Lois y Cairo, 2011) afectan a
numerosos ambitos de la vida social, politica y econémica de los
pueblos, y por eso se pueden estudiar desde las diferentes ciencias
de la politica, la geografia, la sociologia, la antropologia, la historia,
la filosofia... Seria innumerable la lista, pero la geopolitica tiene un
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INTRODUCCION

lugar privilegiado en ella, puesto que su objetivo, en general, es es-
tudiar las relaciones entre el espacio y el poder.

En efecto, las fronteras son un objeto de estudio central para la
geopolitica desde su propio nacimiento. En una disciplina que nace
especialmente «estadocentraday, las fronteras del territorio del Es-
tado eran elementos fundamentales de este, porque los separaban
de otros. Asi era en la concepcidn organicista de Ratzel:

Para la geografia politica cada pueblo, localizado en un area
esencialmente fija, representa un cuerpo vivo que se extiende sobre
una parte de la Tierra y que se separa de otros cuerpos de similar
naturaleza a través de lineas de frontera o de espacios vacios (2011
[1896]: 137).

Esta idea permed la mayor parte de los estudios de frontera in-
mediatamente posteriores, como los de Semple (1911), Holdich
(1916), Boggs (1940) o Jones (1945), por mencionar solo algunos
de los principales. Pero seria equivocado pensar que nadie hubiese
interpretado en esos afios las fronteras en sentido positivo, no como
un elemento restrictivo. Minghi ya lo sefialaba hace afios en su im-
portante estudio sobre fronteras:

Lyde [...] sostenia que las fronteras debian ser constructivas y
fomentar relaciones internacionales pacificas, por lo que los rios,
al vincular regiones, podrian ser la mejor opcion. La dicotomia
defensa-asimilacion presente en Holdich y Lyde, de hecho, per-
med gran parte del debate sobre las funciones de las fronteras
que se estaba dando en ese periodo (2018 [1963]: 294).

El trabajo de Lyde (1915) fue seguido por otros, pero la auténtica
inflexién, a juicio de Kramsch (2018), se produce en el trabajo de
Minghi, que introduce la nocién de «paisaje fronterizo» y hace inci-
dencia en el estudio de la region fronteriza, a uno y otro lado de la
linea fronteriza, mas que en la frontera en si misma:

Una vision esperanzadora y utdpica subyace a la larga trayecto-
ria académica de Julian V. Minghi. En lugar de ser la arena de
conflictos, las fronteras pueden convertirse en espacios de «ar-
monia», sobre todo en un contexto europeo donde la memoria de
guerra seguia viva (...). Significativamente, es el contexto local, el

13
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espacio vivido, las diversas «relaciones transfronterizas de ele-
mentos culturales y sociales», y no los grandes proyectos macro-
economicos de los Estados, lo que cuentan a la hora de evaluar la
dindmica de una regién fronteriza (Kramsch, 2018: 335).

Desde entonces se han desarrollado muchos estudios sobre lo
transfronterizo y su gobernanza (Kramsch y Hooper, 2004), de tal
modo que las fronteras, aunque siguen manteniendo sus ambiva-
lencias, como senalaba Régis Debray: «Toda frontera, como los me-
dicamentos, es remedio y veneno. Se trata entonces de dosificarla»
(cit. en Tertrais y Papin, 2016), y, por lo tanto, son vistas por algu-
nos autores y en algunos casos, como elementos de separacion, es
mas y mas frecuente que el foco se ponga en los elementos de vincu-
lacion en las regiones fronterizas.

En este texto, la geopolitica de la CTF intenta mostrar las narra-
tivas en las que se inscribe esta forma de imaginar las fronteras de
los Estados, y mas en particular sus areas fronterizas, en su relacion
tanto con las practicas y representaciones estatales de poder como
con las de las comunidades fronterizas.

Estas narrativas se han podido desarrollar a partir de un expe-
rimento politico-econémico-territorial como es el que ha acabado
por convertirse en la UE. La introduccién de los programas Inte-
rreg en 1990 supone, como senalan Reitel, Wassenberg y Peyrony
(2018), la vinculacion estrecha de la CTF al proyecto general de la
integracion europea y, en particular, al del mercado tnico. Estos
autores encuentran que la CTF esta vinculada, como la propia UE,
a dos narrativas diferentes: la que resulta del proceso de reconcilia-
cién posterior a la Guerra Mundial, que aboga por la cooperaciéon de
los Estados europeos en las areas fronterizas, y la ligada al propio
proceso de integracion europea, que apunta a que esta, logicamente,
«tiene que alcanzarse mas en concreto en las regiones fronterizas»
(Reitel, Wassenberg y Peyrony, 2018: 8). En 2007 Interreg se con-
virtié en uno de los principales objetivos de la politica de cohesion
de la UE.

En las tltimas tres décadas, los procesos de construccion institu-
cional, financieroy de gestion publica de las politicas de cooperacion
territorial y transfronteriza en Europa se han consolidado como un
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referente geopolitico global de buenas practicas en materia de po-
liticas publicas y servicios publicos, al menos en el interior de sus
fronteras. Experiencias diversas de la CTF en las que se involucran
una enorme variedad de actores institucionales ptblicos, privados y
del tercer sector demuestran la vitalidad y esfuerzo por dotar a los
territorios que integran la UE y a los Estados vecinos de herramien-
tas institucionales de cooperacion destinadas a mejorar el desarro-
llo econoémico y la cohesion social y territorial. Esfuerzos que, por
otro lado, y bajo diferentes marcos institucionales, también llevan
décadas desarrollando los actores politico-administrativos en las di-
ferentes regiones transfronterizas de otras regiones del mundo.

La comparacién de experiencias entre grandes regiones mundia-
les proporciona una amplia perspectiva sobre las problemaéticas y las
estrategias de la cooperacion. Los resultados de esas investigaciones
han sido relevantes para mostrar, por un lado, que el desarrollo de
las politicas de regionalizacion transfronteriza en las fronteras in-
ternas de la UE se ha convertido en una de las claves geografico-po-
liticas del proyecto de integracion, y, por otro, que esta experiencia
se ha convertido en una referencia necesaria para la CTF en el resto
del mundo.

En definitiva, una geopolitica de la cooperacion transfronteriza
nos propone una mirada comparativa de estos procesos globales
con impactos locales, dado que la supuesta evolucion racional de
la consolidacion institucional de programas, fondos, actores, recur-
sos y procesos de la CTF revelan un camino con escasos resultados
ante impactos de crisis como las de las guerras, la escasez de recur-
sos, el impacto del cambio climatico, el terrorismo internacional e
incluso la reaparicion de las olvidadas pandemias globales en nues-
tras vidas. Porque los procesos humanos no son lineales y no siem-
pre se progresa; las no evoluciones, las involuciones en los procesos
institucionales deben formar parte del anélisis cientifico-social.
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2. La cooperacion transfronteriza dentro de las politicas
de cooperacion territorial

Desde el enfoque de la geopolitica se propone el analisis de esta in-
gente construccion institucional, financiera, social y cultural que
suponen las politicas de cooperacion territorial en las diferentes
regiones globales, con enormes asimetrias e incluso desigualdades
que no han dejado de crecer, a pesar de los esfuerzos llevados a cabo
por los diferentes actores que conviven en redes mas o menos mul-
tinivel e intergubernamentales. Las politicas de cooperacion terri-
torial se refieren a las politicas de cooperacion entre autoridades
estatales, regionales y locales de dos o mas Estados, y abarcan tres
tipos de procesos: la cooperacion interregional, la transnacional y
la transfronteriza (Medeiros, 2018). La cooperacioén interregional
se refiere sobre todo a la colaboracion regional (subestatal) entre
autoridades de unidades politico-administrativas no adyacentes. La
cooperacion transnacional alude a la cooperacion entre autoridades
estatales y regionales en una escala geografica normalmente mas
grande. Mientras que la principal caracteristica de la CTF es la de
realizarse entre autoridades subestatales (regionales y locales) ad-
yacentes al menos a dos Estados diferentes. La CTF tiene relacion
con otras politicas de cooperacion, como la cooperacion internacio-
nal para el desarrollo (Bendelac Gordon y Ramirez, 2019), con la
que coincide en el hecho de trascender las fronteras entre Estados,
pero la CTF aborda siempre el desarrollo de territorios adyacentes.
Los capitulos que componen este libro se refieren a la CTF, aun-
que el altimo, que trata de la gestion de cuencas hidrograficas com-
partidas, seria también un ejemplo de cooperacion transnacional.
El caso de la CTF en la UE es muy relevante para comprender
cémo el desarrollo de las politicas de regionalizacion transfronteriza
en las fronteras internas de la Unidn se ha convertido en una de las
claves geografico-politicas del proyecto de integracion, y, por otro,
entender que esta experiencia se ha convertido en una referencia
imprescindible para la CTF en el resto del mundo. Aunque siguiendo
el argumento que planteamos en el parrafo anterior, este proceso
de europeizacion y modelo de integracion regional occidental tiene
tanto que mostrar al resto de regiones del mundo como de aprender
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de aquellas otras que han venido desarrollando modelos de coope-
racion-conflicto transfronterizo desde perspectivas de soft y smart
power diplomaticas (Nye, 2008) y paradiplomaticas, asi como de
procesos y mecanismos de baja institucionalizacion formal, e inclu-
so de instituciones informales (Ostrom, 1990), que tienen lugar en
entornos transfronterizos.

Ademas de los de la UE, disponemos de multitud de ejemplos
de la CTF, como los desarrollados, entre otros, por la Asociacion de
Naciones del Sureste Asiatico (ASEAN), el Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN), que convive en la actualidad
con el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC), el
Mercado Comun del Sur (Mercosur), el Sistema de la Integracién
Centroamericana (SICA) o el Economic Community of West Afri-
can States (ECOWAS). Estos, y otros muchos menos conocidos, han
cubierto la «galaxia institucional transfronteriza» (Kaucic y Sohn,
2021) de entes que vinieron a sustituir, e incluso a eliminar, practi-
cas milenarias de cooperacion entre vecinos en torno a instituciones
informales; si bien es cierto que bajo diferentes modalidades insti-
tucionales formales de regiones transfronterizas (macrorregiones),
regiones metropolitanas, eurociudades, ciudades binacionales, aso-
ciaciones de redes de regiones y ciudades, asociaciones de colecti-
vos empresariales y sociales, incluso alianzas entre ciudadanos sin
filiacion institucional.

3. Los efectos de la COVID-19

Ha transcurrido el tiempo que dej6 atras los modelos de coopera-
cion informal, siendo sustituidos por otros altamente instituciona-
lizados en torno a propuestas de integraciéon macrorregional. Sin
embargo, y a pesar de los Estados, ni las instituciones informales
desaparecieron (intercambios socioculturales, contrabando, trafi-
co ilegal de personas, drogas), ni las instituciones formales consi-
guieron cumplir la promesa de un futuro de fronteras abiertas. La
gobernanza como paradigma cientifico tuvo su tiempo y, con la pan-
demia actual, ha quedado en suspenso hasta que, de nuevo, los Es-
tados nacion vuelvan a ponerse de acuerdo sobre las instituciones
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y procesos que los unen. Sera entonces cuando los planteamientos
sobre la gobernanza multinivel (Hooghe y Marks, 2001) y trans-
fronteriza (Kramsch y Hooper, 2004) recuperen la centralidad en
la agenda politica e institucional de la cooperacion, al menos en
Europa. Mientras tanto, los Estados europeos negocian como ha-
cer compatibles sus decisiones unilaterales de lockdown fronterizo
con aquellas otras que los llevaron a compartir un proyecto europeo
de cooperacion territorial. La pandemia parece ser el nuevo pun-
to de encuentro para «resetear» la gobernanza transfronteriza que
debera ayudar a las periferias del norte y del sur a sobrevivir a esta
y a futuras crisis; también parece que esta gobernanza renovada de-
bera tener una base mas heterarquica (instituciones formales e in-
formales), hibrida (social, empresarial y politico-administrativa) y,
desde luego, en red (network governance) (Perkmann, McKelvey
y Phillips, 2015; Varela y Aratjo, 2018).

Todos los marcos transfronterizos han recibido el impacto del
coronavirus, como ha ocurrido con la mayor parte de los habitantes
del planeta que, a fecha de cierre de la edicion de esta publicacidn,
intentan «surfear» sus efectos tras la sexta «ola» del SARS-CoV-2.
Porque, como no podia ser de otra manera, los objetos de estudios
de las ciencias sociales son contingentes a este tipo de crisis, y los
estudios sobre CTF también. En este sentido, tendria poca validez
cientifica proponer un estudio sobre, por ejemplo, las eurociudades
o las regiones metropolitanas, sin considerar los efectos que esta
pandemia ha provocado en sus instituciones, actores, procesos y
politicas. Es esta la razon fundamental por la que cada uno de los
capitulos de la obra incorpora una serie de consideraciones finales
sobre el impacto que la COVID-19 ha dejado en cada uno de los focus
de estudio.

Los editores somos conscientes de los limites de estas considera-
ciones urgentes en relacion con un proceso pandémico que ha afec-
tado a todos los 6rdenes de la vida de los seres humanos del globo.
También lo somos en relacion con la obligacion que los cientificos
sociales tenemos de actualizar las investigaciones que nos ocupan
de manera cotidiana a la luz de cambios disruptivos, contingen-
tes, volatiles, exponenciales y sistémicos en nuestros respectivos
objetos de estudio. En todo caso, numerosos han sido los trabajos
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publicados desde mediados del afio 2020 y el 2021 que nos avanzan
algunas claves sobre la geopolitica de la CTF y el coronavirus (por
citar algunos, recordaremos el nimero especial de Geopolitica(s), el
del Transborder Policy Lab (VV. AA., 2020) y el de la Direccién Ge-
neral de Politica Regional y Urbana de la Comisiéon Europea (2021).
Estos trabajos, asi como los que se incorporan al presente volumen
colectivo, pretenden actualizar el conocimiento sobre la CTF en
tiempos de coronavirus.

4. El contenido del libro

Para conseguir el objetivo de contextualizar los estudios, procesos y
casos de CTF que se incluyen en el presente volumen, se ha recurri-
do a la necesaria exposicion de trabajos de diferentes regiones del
mundo. Emmanuel Brunet-Jailly hace una revisiéon de la coordina-
cién y cooperacion transfronterizas regionales en todo el mundo. Se
plantea dos preguntas: cuando domina el comercio, ¢la interdepen-
dencia econémica o funcional da lugar a vinculos transfronterizos?;
y, en segundo lugar, cuando la politica y las instituciones median en
las relaciones transfronterizas, ¢se intensifican las relaciones eco-
nomicas? Especificamente, se pregunta si las redes locales-centrales
de actores e instituciones gubernamentales median tales procesos
cuando surgen. Para investigar esas dos preguntas, estudia las re-
laciones a través de las fronteras en varias partes del mundo, cen-
trandose en el papel que desempenarian las relaciones comerciales
o las relaciones locales-centrales en el desarrollo de redes transfron-
terizas que abarcan una frontera internacional. Sin embargo, en una
era de globalizacion, el aumento del comercio entre las regiones del
mundo parece haber conducido a una cooperacién transfronteriza
cada vez mayor, y haber adoptado diferentes formas, desde intensas
relaciones comerciales hasta la institucionalizacion transfronteriza
resultante. Pero esas formas de cooperacion transfronteriza en las
diversas regiones del mundo no son el resultado de los mismos im-
pulsores: con el proposito de realizar un analisis comparativo de las
relaciones a través de las fronteras, se ha desarrollado el argumento
de que los impulsores regionales determinan los tipos de relaciones,
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desde la inexistencia de las mismas hasta un comercio intenso y di-
versas formas de gobernanza de la cooperacion. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, como se sugiere a continuacion, el principal
impulsor de las relaciones a través de las fronteras, el comercio, no
se traduce necesariamente en un mayor activismo gubernamental
que desborde las fronteras, y la institucionalizacion transfronteriza
del Gobierno no se transmuta necesariamente en una mayor inte-
gracion econdmica.

La primera parte del libro esta dedicada a las experiencias euro-
peas de la CTF, que, indudablemente, son las mas desarrolladas y
antiguas, y donde cobran relevancia las fronteras interiores de la UE
y sus diferentes actores y mecanismos institucionales de coopera-
cion, como ya hemos sefialado antes. Se incluyen dos capitulos con
visiones comprehensivas del fen6meno, junto a un par de estudios
de caso que ilustran bien las descripciones y analisis mas genera-
les de los capitulos precedentes y muestran la vitalidad de la CTF a
pesar de la COVID-19.

El capitulo de Antoni Dura, Mateo Berzi, Francesco Camonita y
Andrea Noferini pretende hacer un balance de la CTF en la UE. La
larga trayectoria de esta debe enmarcarse en el contexto particular
de un espacio muy integrado tanto politica como econémicamen-
te, y que ha experimentado sucesivas ampliaciones desde su origen,
procesos en los que esta cooperacion ha jugado un papel cohesiona-
dor. En dicho contexto, la CTF ha registrado en las dltimas décadas
un extraordinario desarrollo, aunque también persisten importan-
tes dificultades, desde las impuestas por las asimetrias institucio-
nales y legales entre Estados, hasta las propias de una gobernanza
fragil y propensa a frecuentes cambios. El capitulo trata algunas de
las principales reflexiones académicas y estrategias institucionales
en torno a la CTF europea, dedicando una particular atencion a las
eurorregiones, entidades transfronterizas permanentes de coope-
racion que hoy se extienden virtualmente por todas las fronteras
europeas. Ofrece asimismo una diversidad de aproximaciones (las
fronteras ibéricas, las areas fronterizas de montafia y maritimas, y
la cooperacion sanitaria transfronteriza, con el ejemplo del Hospital
de la Cerdana) que ponen de relieve la variedad de realidades de es-
tos procesos en distintos contextos.
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Christophe Sohn examina la urbanizacién de las regiones fron-
terizas en Europa y, en particular, la formacion de regiones metro-
politanas transfronterizas como una configuracién emblematica de
las transformaciones fronterizas contemporaneas. Las metropolis
transfronterizas se entienden como construcciones espaciales y po-
liticas paradojicas: la frontera es tanto lo que justifica su existencia
como su desarrollo y lo que impide que se realicen plenamente. Esta
condicion paradojica tiene su origen en la ambivalencia del papel
que juegan las fronteras. Por un lado, representan un recurso para
los actores fronterizos en términos de desarrollo econémico, pro-
mocion territorial y reconocimiento politico. Por otro lado, siguen
siendo un obstaculo para la integracion funcional, institucional y de
ideas de las metropolis transfronterizas. De ahi se deriva una cierta
«incompletud» de la estructuracion socioespacial, politica y cultural
de esta particular forma urbana transfronteriza. Dada la manifes-
taciéon de estas dindmicas ambivalentes, las metrépolis transfron-
terizas son lugares privilegiados para examinar los entresijos del
proceso de integracion transfronteriza desde estos diferentes aspec-
tos, asi como las implicaciones que genera el endurecimiento de las
fronteras. Ante el caracter insuperable de estas ultimas, parece que
uno de los retos para los implicados en la CTF radica en su capacidad
de recodificar simbolicamente las fronteras para que puedan movi-
lizarse como un marco que transmita sentido en sus discursos, sus
imaginarios espaciales y sus proyectos de construccion de espacios
transfronterizos.

Fredriika Jakola estudia la zona fronteriza entre Finlandia y Sue-
cia, en el norte de Europa, que esta considerada como una de las
maés pacificas del mundo. La zona tiene una larga tradicion de CTF
basada en una historia cultural comun, una interacciéon abierta y
unas solidas relaciones de confianza. Los retos compartidos han
motivado a la poblacién local a avanzar en la CTF y a construir capa-
cidades de resiliencia transfronteriza. En este sentido, la zona est4
bien integrada en el ambito del trabajo transfronterizo y de la es-
tructura transfronteriza de empresas y servicios. Desde esta pers-
pectiva, el cierre de las fronteras de Finlandia en marzo de 2020
debido a la pandemia de la COVID-19 fue un acontecimiento his-
torico. La vida cotidiana de los ciudadanos fronterizos cambi6 de
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manera repentina y puso en evidencia lo interrelacionada que esta
la vida cotidiana de las personas. Ademas, lo que hace que la zona
fronteriza entre Finlandia y Suecia sea interesante en este sentido
fue la diferente aplicacién de las politicas fronterizas entre estos
dos Estados. Mientras que Finlandia cerraba sus fronteras, Suecia
no restringia la movilidad de las personas. Esta asimetria, sin em-
bargo, gener6 desconfianza en la poblacién sueca en particular, no
solo hacia el Gobierno de Finlandia, sino también hacia la pobla-
cion local del lado finlandés. En este capitulo se presentan una serie
de reflexiones analiticas basadas en los materiales de investigacion
recogidos entre los afios 2020 y 2021 por la autora, asi como en la
investigacion empirica anterior realizada en esta misma region. En
consecuencia, se examinan los efectos de estas politicas fronterizas
diferenciadas a nivel local desde la perspectiva de las relaciones de
confianza transfronterizas que se consideran estrechamente rela-
cionadas con la capacidad de resiliencia transfronteriza.

El capitulo escrito por Maria Lois, Heriberto Cairo y Pedro Li-
moén muestra como en las dltimas décadas se han desarrollado di-
ferentes herramientas de CTF a lo largo del mundo, donde uno de
los mecanismos que presenta un incremento significativo por alcan-
ce y consolidacion son las conurbaciones transfronterizas. Dentro
del contexto de CTF vinculado al proceso de integracion regional de
la UE, la frontera hispanoportuguesa, la Raya/Raia, pese a su anti-
giiedad y extension paradigmaticas dentro del &mbito europeo, no
cuenta con demasiados estudios sistematicos relacionados con la
CTF. Por ello, en este trabajo se establece una tipologia de los siete
casos de eurociudad desarrollados hasta el momento en la Raya/
Raia, senalando sus vectores principales, asi como las tendencias
recurrentes y particularidades casuisticas en torno a los ejemplos
de Chaves-Verin, Valenca-Tui, Badajoz-Elvas-Campo Maior, la Eu-
rociudad del Guadiana (entre Vila Real de Santo Antonio, Castro
Marim y Ayamonte), Moncao-Salvaterra do Mifio, Cerveira-Tomifio
y el reciente caso de la Eurociudad Puerta de Europa (formada por
Ciudad Rodrigo, Almeida, Vilar Formoso y Fuentes de Oforo). Este
trabajo se plantea el horizonte de posibilidad de estos proyectos no
solo como fenbmenos de CTF coetaneos al proceso de integracion
comunitaria, sino, también, como expresion de la resiliencia de las
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comunidades fronterizas a crisis como la planteada por la pandemia
de la COVID-19, asi como los futuros retos que plantean para los Es-
tados y para las formas institucionales —tanto estatales como comu-
nitarias— de espacialidad transfronteriza.

La segunda parte se ocupa de la CTF en las Américas, que no esta
tan desarrollada como en Europa, especialmente en el terreno ins-
titucional, pero que ciertamente avanza a paso firme. Es importante
aqui ver como los modelos europeos que se han extendido en al-
gunas regiones (especialmente en América del Sur) confrontan con
formas propias de entender y practicar la CTF.

El capitulo de Haroldo Dilla y Camila Contreras nos informa de
como América del Sur ha sido prédiga en discursos integracionis-
tas que hablan de concertaciones transfronterizas, pero muy parca
en resultados exitosos. En buena medida, esto explica la crecien-
te atencion que la academia ha estado brindando a los procesos de
acuerdos y acciones mancomunadas que ocurren en sus fronteras, y
que haya fijado su atencién en los procesos que han tenido lugar en
Europa y en América del Norte, donde existe una mayor densidad
tedrica sobre el tema. Este capitulo argumenta sobre la necesidad de
una construccion teorica propia que, incorporando criticamente los
referentes externos, asuma este asunto desde el analisis de la pro-
pia realidad empirica continental. Asi, se sugiere al respecto —de
manera preliminar— una tipologia de proyectos de concertacion a
partir de sus origenes: proyectos integracionistas, iniciativas loca-
les e iniciativas nacionales. Finalmente, se discute el impacto de la
COVID-19 como un elemento revelador de la debilidad de las concer-
taciones transfronterizas existentes.

Xabier Oliveras parte de la base de que en las ciencias sociales
predomina una perspectiva antropocéntrica, segin la cual los acto-
res humanos acttian sobre los objetos no humanos. Por el contrario,
en su andlisis de una forma espaciotemporal particular: el rio Bra-
vo / Grande en su cuenca baja, coincidente con la regiéon fronteriza
Tamaulipas-Texas (México-Estados Unidos), parte de una perspec-
tiva poshumanista que reconoce la agencia no humana: la capaci-
dad de causar efectos materiales, simbdlicos y emocionales en los
humanos (en sus cuerpos, objetos y espacios) y hacerles actuar. En
esta direccion, se reflexiona sobre la acciéon politica del terreno y
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su interrelacion con los actores humanos, a fin de entender la for-
ma precisa que toma la CTF. Los resultados muestran, en primer
lugar, que el rio se ensambla con otros actantes: fen6menos meteo-
rologicos, infraestructuras, la frontera o las comunidades locales,
entre otros, y que, en segundo lugar, adquiere la capacidad de arti-
cular identidades y movilizar a la poblacion, satisfacer necesidades
basicas (agua para beber y regar), provocar dafios (inundaciones),
obstaculizar la movilidad e incluso causar la muerte. Ante ello, los
Estados y las comunidades locales de ambos lados responden con
acciones distintas en funcion de sus intereses: desde cooperar para
mutuo beneficio, de forma que el abastecimiento de agua, la pre-
vencidn de inundaciones y la movilidad segura devienen un bien co-
mun, hasta competir y convertirlos en bienes rivales.

En el caso de Tania Rodriguez, se estudia la region fronteriza en-
tre Costa Rica y Nicaragua, que ha estado marcada por una gran
variedad de conflictos alrededor de miltiples temas que van desde
el trazado fronterizo hasta la gestion de la naturaleza compartida.
Si bien estos conflictos han escalado en varias ocasiones hasta la
Corte Internacional de Justicia de La Haya, durante los breves pe-
riodos de calma en las relaciones diplomaticas, se desarroll6 toda
una agenda de la CTF liderada tanto por los Gobiernos como por
organizaciones internacionales. Sin embargo, los mas recientes con-
flictos relacionados con el dragado de la isla Calero y la construccion
de la carretera fronteriza «1856, Juan Mora Porras» han promovi-
do la militarizaciéon de esta frontera y han generado la ruptura de
las relaciones de la CTF. Esta situacion se ha visto agravada por la
crisis politica en Nicaragua que, desde 2018, ha generado el des-
plazamiento de alrededor de 80.000 nicaragiienses, los cuales han
solicitado asilo politico a Costa Rica. El capitulo busca analizar las
dindmicas de la CTF y de conflicto que se han venido desarrollando
en esta region fronteriza. Ademas, tratara de demostrar como estos
eventos, sumados al cierre de fronteras que gener6 la pandemia por
la cOVID-19, han modificado las dinamicas locales y han expuesto
como esta region fronteriza, a pesar de los conflictos y tensiones,
esta articulada por un modelo de desarrollo extractivista alrededor
del cultivo de pifia que ha convertido a esta frontera en territorio de
oportunidad para la expansion sin control de los monocultivos.
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Francisco Lara-Valencia estudia el impacto de la COVID-19 en la
CTF en Norteamérica. A nivel global, la estrategia principal de los
Gobiernos nacionales para contener la propagacion del coronavi-
rus ha sido el confinamiento y las limitaciones a la movilidad de las
personas, incluyendo restricciones a los cruces fronterizos. En Nor-
teameérica, esto ha adquirido la forma de un cierre concertado de los
cruces fronterizos terrestres entre Canada y Estados Unidos y entre
México y Estados Unidos. Como resultado, uno de los aspectos mas
significativos de la pandemia es el reforzamiento de la presencia de
los Gobiernos nacionales en la gestion fronteriza y, potencialmen-
te, una contracciéon de los espacios de gobernanza en los que par-
ticipan regularmente actores subnacionales. Este capitulo examina
las acciones locales en las ciudades fronterizas de Canada, México
y Estados Unidos en el marco de un proceso substancial de refron-
terizacion desencadenado por la pandemia de la COVID-19 y discute
algunas lecciones para la cooperacion y la gobernanza transfronte-
riza. En particular, el objetivo es documentar el espectro de acciones
locales para contener y mitigar la pandemia y sus impactos, desta-
cando y comparando el rol de la cooperacion y sus implicaciones
para la fronterizaciéon en América del Norte.

La tercera parte de la publicacion incluye un estudio sobre otra
de las grandes regiones del mundo, con la CTF en Africa, ademas de
un anélisis comparativo de la CTF en torno a la gestion de cuencas
transfronterizas en regiones diferentes: Estados Unidos de América-
México y Espana-Portugal.

Willie Eselebor ofrece una descripcion general de la cooperacion
transfronteriza en Africa y los desafios para el futuro. Basandose
en la revision de la literatura existente, el autor afirma que, si bien
los determinantes de la cooperacion transfronteriza son la coordi-
nacion y la subsidiariedad en el contexto, hay disonancias que dan
como resultado la fragmentacion de las alianzas, que han limitado
la cooperacién en el continuo del regionalismo en Africa. De manera
relacionada, estos se analizan bajo el marco de la teoria de la agencia,
que atestigua, ademaés, la interaccion de actividades multidimensio-
nales y complejas de coaliciéon de voluntades y como los resultados
no deseados de las politicas afectan a los acuerdos de cooperacion.
Las regiones fronterizas se reconocen como oportunidades tinicas
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para la cooperacion, si se gestionan bien mediante una mejor coor-
dinacion. Tomando en consideracion intereses geoestratégicos, los
foros de conveniencia, la geometria variable y otras peculiaridades
como limites en las practicas, los resultados revelan que la idea de
gobernanza coordinativa es una opcion positiva en la cooperacion
transfronteriza a nivel local, nacional y regional en el futuro. En de-
finitiva, la cooperacién y la coordinacion estan interrelacionadas,
ademés de ser complementarias, lo que abre la necesidad de se-
guir investigando la funcionalidad del factor de subsidiariedad para
comprender el regionalismo en Africa.

Finalmente, en el capitulo de Luis Fernando Abitia y Enrique
José Varela se hace una revision sobre el marco institucional trans-
fronterizo comparado de los recursos hidricos en las cuencas com-
partidas entre los Estados Unidos de América y México, y entre
Espana y Portugal, teniendo en consideracion la vision de la cuenca
hidrografica como unidad de gestion. En el trabajo se considera que
el agua es un bien comun global y que la mejor opcion institucional
para asegurar su gestion sostenible es que sea tratada desde la 16gi-
ca de la cuenca hidrografica como una sola unidad administrativa;
se asume asi que este planteamiento tiene igual validez cuando estas
cuencas son transfronterizas. En la primera parte de la investigacion
se realiza una revision de la perspectiva que cada uno de estos cua-
tro paises tiene sobre el agua y su administracion, su situacion en
torno a la disponibilidad del recurso y el estado de este, y como cada
uno de ellos aplica el criterio de la cuenca como unidad de gestiéon
y como lo organiza administrativamente en su ambito de soberania
territorial. En la segunda parte se presenta la gestion de cuencas
compartidas entre dos o mas paises y se realiza un anélisis sobre
lo que sucede en las cuencas compartidas entre Estados Unidos de
América y México, por una parte, y entre Espana y Portugal, por
otra. Por ultimo, se presentan unas conclusiones generales sobre la
gestion de las aguas transfronterizas compartidas de los dos casos
mencionados, ademas de algunas observaciones generales que con-
siderar para otros casos similares en los espacios geopoliticos que se
estan viendo afectados por las decisiones institucionales de los Es-
tados en el marco de los diferentes procesos de lockdown globales y
locales en el contexto actual de la pandemia de la COVID-19.

26



INTRODUCCION

Las contribuciones del volumen que el lector tiene a su disposi-
cioén suponen una aportacion que esperamos que contribuya a me-
jorar la comprension de la realidad transfronteriza en tiempos de
coronavirus.
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1 La cooperacion transfronteriza
Una vision de conjunto global

Emmanuel Brunet-Jailly

Introducciéon

La coordinacion y cooperacion transfronteriza regional puede sur-
gir del comercio y/o de la relacion de buena vecindad entre Estados.
En este capitulo se plantean dos cuestiones: 1) cuando predomina
el comercio, ¢la interdependencia econémica o funcional da lugar a
relaciones transfronterizas?; 2) cuando la politica y las instituciones
median en las relaciones transfronterizas, ése intensifican las rela-
ciones economicas? Y, més concretamente, cuando surgen dichas
relaciones, émedian en estos procesos las redes de actores guberna-
mentales locales-centrales y/u otras organizaciones?

Con el propésito de examinar estas dos preguntas, el presente
capitulo explora las relaciones a través de las fronteras en varias
partes del mundo: Africa, Asia y Asia oriental, Europa, América
Latina y América del Norte, centrandose en el papel que desempe-
narian las relaciones comerciales o las relaciones locales-centrales
en el desarrollo de redes transfronterizas en torno a una frontera
internacional.

El primer epigrafe presenta una revisiéon de la situacién en Afri-
ca, seguido de un segundo epigrafe centrado en Asia y Asia orien-
tal para, posteriormente, exponer la situacion en Europa, América
Latina y, por altimo, América del Norte. A pesar del legado colo-
nial y las sucesivas disputas fronterizas, el capitulo se plantea si
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en nuestra era de la globalizacion el aumento de los intercambios
comerciales entre regiones esta dando lugar a una mayor coordi-
nacion y cooperacion transfronteriza, si bien tomando diferentes
formas, desde la intensificacion de las relaciones comerciales has-
ta la consiguiente institucionalizacion transfronteriza. No obstante,
esas formas de coordinacion y cooperacion transfronterizas en di-
versas regiones del mundo pueden no ser el resultado de un mismo
factor. A partir de un anéalisis comparativo de las relaciones que se
dan a través de las fronteras, el capitulo argumenta que los factores
regionales pueden determinar una variedad amplia de relaciones,
que abarcaran desde la ausencia de estas hasta la presencia de ni-
veles de coordinacion y cooperacion intensos de tipo comercial o
gubernamental. Sin embargo, como se sugiere mas adelante, en la
mayoria de los casos el principal motor de las relaciones regionales
transfronterizas, el comercio, no implica necesariamente un mayor
activismo gubernamental. Del mismo modo, la institucionalizacién
de la gobernanza transfronteriza no se traduce necesariamente en
una mayor integracion econémica.

1. Africa

En la actualidad, un centenar de disputas fronterizas siguen sin re-
solverse a lo largo de unos 170.000 km de lineas fronterizas. En ge-
neral hay muchas disputas sobre 182 diadas en total, 109 terrestres
y 73 maritimas que dividen a 55 paises, incluidos 16 que no tienen
litoral. La resolucién de la primera sesion ordinaria de la asamblea
de jefes de Estado y de Gobierno de la Organizacion para la Unidad
Africana celebrada en El Cairo (Reptblica Arabe Unida) en 1964
(0AS, 2021) ya proponia, al continente en fase incipiente de des-
colonizacién, que los paises africanos descolonizados debian acep-
tar los limites heredados del periodo colonial. Hoy en dia, a pesar
del ambicioso programa de la Unién Africana (UA) de 2007 (AUBP,
2020), la mayoria de los paises africanos no han podido resolver las
disputas en torno a sus fronteras mal delimitadas por razones de
tipo territorial, posicional y funcional. De hecho, en 2020, solo se
habia demarcado alrededor del 35 % de todas las lineas fronterizas;

32



LA COOPERACION TRANSFRONTERIz A

es decir, casi 110.000 km de limite no estan debidamente sefnaliza-
dos en el terreno. En su obra Law and Boundary Disputes in Africa,
Gbenga Oduntan (2015) evidencia de manera extensa que, antes de
la colonizacion, las autoridades locales y regionales-imperiales del
continente ya disponian de fronteras, muros y lineas de demarca-
cion. Desgraciadamente, los colonos lo desconocian o lo ignoraban y
son demasiados los Estados que siguen mostrando hoy en dia escaso
interés por la iniciativa de la UA de delimitar las lineas fronterizas
en disputa, con las dificultades que conlleva para un continente de
6,1 millones de km?. De hecho, a pesar de la convencién de la Unién
Africana de 2014 sobre Cooperacion Transfronteriza que establecio
la Agenda 2063 para un «continente integrado, politicamente unido
que incluya una infraestructura integradora de clase mundial que
atraviese el continente», el clima politico actual, caracterizado por
un nacionalismo creciente, una expansion demografica significati-
va y tensiones medioambientales crecientes, contribuye a agravar
dichas disputas (Agenda 2063, 2021). Evidentemente, el objetivo
es buscar una mayor integracion politica y econémica, en particu-
lar, para aumentar el comercio intraafricano total, definido como el
promedio de las exportaciones e importaciones intraafricanas, mas
alla del 15,51 % actual (UNCTAD, 2020). De hecho, ese es el objetivo
numero 8 de la Agenda 2063 (Agenda 2063, 2021). Los porcenta-
jes africanos, en términos comparativos, estan muy lejos de los de
América, Asia y Europa, que son, respectivamente, 53,98, 59,55 y
68,03 % (UNCTAD, 2020).

Obviamente, estos antecedentes crean un escenario desfavorable
para el desarrollo de las regiones transfronterizas en todo el con-
tinente, pese a que las relaciones comerciales locales y regionales
se desarrollan a través de las fronteras y de las minorias asentadas
en ellas, por lo que la situacion continental se presenta bastante
compleja y tensa. Una vision general indicaria que hay muy pocas
regiones transfronterizas bien establecidas en el continente. Sin em-
bargo, un informe reciente de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OECD, 2017) considera que un examen
de la red de politicas publicas podria proporcionar cierta informa-
cién sobre la cooperacién transfronteriza en Africa occidental, o al
menos sobre su potencial (OECD, 2017). A partir de las disparidades
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econdmicas, sociales y politicas, el informe identifica las situaciones
en las que estas actian como un «obstaculo» o como una «fuente de
sinergias» para la cooperacion transfronteriza (OECD, 2017: 22). En
este sentido, la OCDE sugiere que 1) existe un potencial de coopera-
cion en la region del Sahel en particular, que 2) las peculiaridades
locales son fundamentales para la cooperacion transfronteriza y que
3) en algunas regiones los principales actores transfronterizos re-
gionales son organizaciones locales y gubernamentales bien conec-
tadas, por ejemplo, en torno al valle del rio Senegal y la cuenca del
lago Chad. Pero, al contrario de lo que podria parecer, la coopera-
cion Liptako-Gourma se organiza a través de redes no gubernamen-
tales. Por otro lado, 4) la conurbaciéon Lagos-Cotonou, el Dendi, la
region de Hausa, la frontera entre Togo y Burkina Faso y el tridngu-
lo Sikasso-Korhogo-Bobo Dioulasso presentan un potencial mayor
para los actores locales y regionales. En definitiva, el informe de la
OCDE sugiere que los Estados africanos deberian integrar las otras
politicas sectoriales con sus politicas transfronterizas (2017: 24).

En suma, otras iniciativas internacionales, como el Programa de
Fronteras de la Uni6n Africana, han intentado aliviar los conflictos
fronterizos en todo el continente africano, aunque con escaso éxito.
Con todo, en Africa occidental hay un potencial transfronterizo im-
portante y realizable en algunas regiones, y aunque el comercio y las
minorias locales y regionales contribuyan a aumentar su potencial,
tienen dificultades importantes debido a las politicas nacionalistas
poscoloniales existentes.

2. Asiay Asia oriental: contrastando regiones economicas
funcionales

En Asia y el sudeste asiatico, las disputas fronterizas siguen sien-
do un gran desafio para la paz y la prosperidad econdémica en esta
region del mundo, donde muchas disputas implican conflictos ar-
mados. Lamentablemente, las disputas territoriales, posicionales y
funcionales, incluso por los recursos naturales, siguen alimentando
la violencia en las zonas fronterizas. Los desplazamientos de mino-
rias, ademas, son un gran impedimento para mejorar el comercio
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y el desarrollo econémico. Curiosamente, las regiones econémicas
transfronterizas de Hong Kong o Singapur son excepciones muy co-
nocidas a nivel mundial. Por desgracia, la situacion en Asia orien-
tal es especialmente tensa con las disputas entre India y cada uno
de sus cinco vecinos territoriales (Pakistan, China, Nepal, Butén,
Bangladesh) (Avis, 2020; Brunet-Jailly, 2015). Posiblemente la mas
conocida en todo el mundo sea la disputa que mantienen India y Pa-
kistan por Jammu y Cachemira, que no se ha resuelto desde 1947,
cuando se produjo la particion. Ademas, el control y el acceso a los
recursos han agravado esta situacion: un buen ejemplo de ello es la
construccion en Cachemira de la presa de Baglihar en el rio Chenab
por parte de India. Pakistan argument6 que el proyecto violaba el
Tratado de Aguas del Indo de 1960. La cuestion se resolvio en 2010
tras un arbitraje de 2005-07. Aparte, la frontera entre Pakistan e
India es ahora famosa por su zanja y sus vallas, y por la politica de
«disparar a matar» en el tramo sur. Entre mayo de 2019 y mayo
de 2020, la consultora Indo-Pak Conflict Monitor registr6 143 ca-
sos de violacién del alto el fuego de la frontera por ambas partes
(Indo-Pak Conflict Monitor, 2020). Para el Banco Mundial (BM), el
conflicto supone para Pakistan e India una brecha de 35.000 mi-
llones para el comercio entre ambos paises. En el conjunto del sur
de Asia (ese antiguo mundo de la region de la Gran India), el BM
estima que la pérdida econémica de India en el comercio con sus
vecinos es de 44.000 millones anuales (Kathuria, 2018: 1). India y
Nepal también tuvieron que lidiar con la disputa de Madheshi cuan-
do una comunidad transfronteriza decidi6 bloquear la frontera en
2015. Bangladesh e India también han tenido disputas a lo largo de
su linea fronteriza de 4.096,7 km. De hecho, la porosidad de la fron-
tera se ha convertido en una cuestion politica en Nueva Delhi, lo que
hace especialmente dificil la vida de las minorias de la zona fronte-
riza, donde parece que las regiones de frontera sean zonas «amor-
tiguador» (buffer zones) militarizadas en las que los civiles no son
bienvenidos (Tripathi, 2021). La linea fronteriza es conocida por el
numero de muertes y alambradas.

También son conocidas las disputas maritimas en el mar de la
China Meridional, que son posiblemente unas de las mas complejas
de la region (Bukh, 2020). En particular, se trata de una zona donde
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se encuentran muchos recursos naturales, como el petroleo y el gas,
y que tiene una importancia estratégica para China, ya que una gran
parte de sus rutas comerciales maritimas transitan por la zona. En
ella participan China, Taiwan, Brunei, Filipinas, Vietnam, Indone-
sia y Malasia. Pero es interesante sefalar que el comercio intrarre-
gional panasiatico asciende al 59 %, que contrasta bastante con el
30 % de América del Norte y el 68 % de Europa.

A pesar del contexto desfavorable, y en parte gracias a las no-
tables relaciones comerciales intrarregionales, han surgido una se-
rie de areas de coordinacién y cooperacion transfronterizas que se
constituyen como regiones econémicas potentes. Wu (1998) subra-
ya una serie de desarrollos transfronterizos interesantes en Asia y
el sur de Asia: 1) en el noreste de China se encuentra la zona de de-
sarrollo del rio Tumen; 2) en el centro de China, la region de Hong
Kong-Shenzhen; 3) en el sur destaca el desarrollo transfronterizo
entre la provincia china de Guangxi y la provincia vietnamita de
Quang Ninh, que se solapa a su vez con la subregion del Gran Me-
kong, y también 4) con la region transfronteriza de Singapur Johor-
Riau, que une el sur de Johor en Malasia con la isla de Batam, en la
provincia indonesia de Riau.

El programa de desarrollo del rio Tumen fue en su origen una
iniciativa del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(UNDP, 1993; Tsuji, 2004) que implica a China, Corea del Norte y
Rusia con Corea del Sur y Japon mediante el desarrollo de gran-
des infraestructuras a lo largo de las rutas comerciales que conectan
los abundantes recursos extractivos con los mercados internacio-
nales. Desde su creacion hace 25 afios, dicho programa ha patroci-
nado inversiones en infraestructuras por valor de 30.000 millones
de dolares estadounidenses. La region transfronteriza tiene unos
10.000 km? y conecta directamente la ciudad de Yanji, en China,
con Chongjin, en Corea del Norte, y Vladivostok por mar a través del
estuario de Tumen. Sin embargo, Chen (2005) es concluyente en su
obra As Borders Bend cuando afirma que la region transfronteriza
del rio Tumen presenta un enorme potencial todavia sin explotar.
Esta situacion se debe en parte al escaso desarrollo de la autonomia
de sus autoridades locales y regionales en Corea del Norte y Rusia.
A pesar de la mejora de la conectividad y el aumento en el comercio
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de los recursos naturales, la region no ha podido fomentar un nivel
de sinergias suficiente.

Otra de esas grandes regiones transfronterizas que ha desarro-
llado plenamente su potencial es la subregion de la Gran China
Meridional (Great South China o GSC, en inglés), que incluye las
provincias chinas de Guangdong y Fujian, asi como Hong Kong, Tai-
wan y Macao. En el centro de la relacion entre China y Hong Kong
se encuentra el comercio de mercancias, que alcanzo los 544.000
millones de doélares estadounidenses en 2019, es decir, el 50 % de
todo el comercio de Hong Kong con el resto del mundo (Hong Kong,
2021). Taiwan, por su parte, alcanza los 103.000 millones de do6-
lares estadounidenses en mercancias destinadas a China, lo que
representa casi el 30 % de todas las exportaciones taiwanesas y el
20 % de todas las importaciones de Taiwan (Statista, 2021). Segin
Chen (2005), la region de GSC es una subregion transfronteriza pro-
totipo debido a su solidez y su éxito a la hora de integrarse en las ca-
denas de produccion de la industria de sus cinco socios principales:
Guangdong, Fujian, Hong Kong, Taiwan y Macao. Hong Kong es el
centro regional financiero, asi como la sede de las principales inver-
siones de la region junto a Taiwan. Las manufacturas se concentran
en Guangdong y Fujian, mientras que Macao y Shenzhen son los
lugares donde las élites regionales gastan su dinero.

La subregion del Gran Mekong (Greater Mekong Subregion
0 GMS, en inglés) puede ser definida como un caso hibrido por su
tamafio y complejidad. Agrupa a Camboya, la provincia china de
Yunnan, Myanmar, la Reptiblica Democratica Popular de Laos,
Tailandia y Vietnam. Segiun Chen (2005), el comercio, tanto inter-
nacional como transfronterizo dentro de la region, es el principal
factor regional transfronterizo. Actualmente, los flujos comerciales
transfronterizos con la provincia china de Yunnan son especialmen-
te importantes. Historicamente, el comercio a través de la region ha
existido desde los tiempos de la «ruta de la seda meridional», cuan-
do los comerciantes birmanos e indios intercambiaban «diamantes,
jade, especias, algodon y marfil por seda de la provincia china de
Sichuan y cobre, sal y hierbas del centro de China» (Chen, 2005:
188). En 2014, los 2,6 millones de km? de la region contaban con
una poblaciéon de 329 millones de personas y el comercio interior
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creci6 de 5.000 millones de dolares estadounidenses en 1992 a
444.000 millones en 2015. Sus exportaciones totales de mercancias
habian alcanzado los 406.000 millones de délares estadounidenses
en 2014 y el PIB ascendia a 3,1 billones. Mientras tanto, se habia be-
neficiado de 6.500 millones de dolares estadounidenses en inversio-
nes del Banco Asiatico de Desarrollo (BASD) (GMS, 2016). La GMS
estableci6 una secretaria en 1992y, con la ayuda del BASD, sus seis
paises miembros iniciaron un programa regional de coordinacion
econOmica con proyectos de cooperacion en agricultura, energia,
medio ambiente, salud y desarrollo humano, tecnologia, turismo,
transporte y desarrollo urbano (GMS, 2016). La secretaria, forma-
da por representantes de cada pais, se encarga de la coordinacién y
el lanzamiento de programas de cooperacion gracias a inversiones
del BASD. Ademas, cada afio se celebra una conferencia ministerial.
Cada tres afios se celebra, por lo general, una cumbre de lideres dis-
tinta (cumbre de presidentes). Sin embargo, esta coordinacién de
los Gobiernos centrales también se beneficia de las iniciativas trans-
fronterizas locales y regionales y de los vinculos étnicos fronterizos.
De hecho, para Chen, «los lazos étnicos constituyen una fuerza as-
cendente (bottom-up) en la cooperacién econémica, independien-
temente de la influencia institucional descendente (top-down) u
horizontal» (2005: 201).

En este contexto, Vietnam y China han ampliado de manera con-
tinuada su comercio transfronterizo desde 1991. En 1992 acorda-
ron establecer 21 puntos de comercio, a lo que le siguieron en 1998
las «zonas econdémicas a través de la frontera». Y, desde 2002, el
100 % de los ingresos publicos se destinan al desarrollo de infraes-
tructuras locales o regionales. Estos acuerdos impulsaron la rapida
expansion del comercio, que pasé de 41 millones de dolares esta-
dounidenses en 1996 a 230 millones en 2002. En 2020, el periédico
The Voice of Vietnam indic6 que el comercio entre Vietnam y China
habia alcanzado los 192.200 millones de dolares estadounidenses
(Sung-soo, 2020). Al sur de estas regiones, en Malasia, la primera
estrategia de Singapur consisti6 en invertir en tecnologias de la in-
formacion y la comunicaciéon para sus propias industrias locales, al
tiempo que se expandia masivamente hacia el sur de Johor y la isla
de Batam. Se trataba de una estrategia de maximizacion espacial de
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los recursos: externalizar las industrias intensivas en mano de obra
a zonas de bajo coste en la region, al tiempo que se mejoraba su cen-
tro industrial (Grundy-Warr, Peachey y Perry, 1999; Revilla Diez,
Breul y Moneke, 2019). En la actualidad, la region de Singapur,
también llamada SIJORI, es mundialmente conocida por su posi-
cion de liderazgo en el mercado de las industrias del petréleo y del
gas. También es una ciudad-Estado lider en actividades de alto valor
afiadido, como la investigacion, el desarrollo y la comercializacion.

Las regiones transfronterizas de Asia y el sur de Asia han flore-
cido a pesar de los graves y continuos conflictos fronterizos. Se han
establecido relaciones funcionales para mejorar las cadenas de pro-
duccién en las subregiones de Singapur, Hong Kong-Shenzhen y el
Gran Mekong. Curiosamente, Vietnam y China fueron los primeros
en resolver su disputa sobre la linea fronteriza territorial. En 1992,
alcanzaron un acuerdo sobre las lineas de 1887 y 1895, al tiempo
que trabajaban en la mejora de sus relaciones comerciales. La li-
nea fronteriza se acord6 por completo en 1999 y la demarcacion se
complet6 en 2008, mientras que también dividieron por la mitad
una zona en disputa de 227 km?, de los cuales 114 correspondieron
a China y 113 a Vietnam. Es significativo que en la mayoria de esas
regiones haya autoridades de coordinacion muy laxas que permitan
debatir a alto nivel. Con todo, es igualmente importante que las au-
toridades locales y regionales transfronterizas desempenen un pa-
pel fundamental en su desarrollo. La region del estuario del Tumen
es un claro contraejemplo de tales éxitos.

3. Europa: émodelos de regiones fronterizas
y/0 excepciones?

En Europa, las disputas fronterizas han sido a menudo motivo de
guerra. Ejemplos conocidos son la guerra de Schleswig-Holstein
de 1864 entre Dinamarca y Alemania, disputa que se apacigud gra-
cias al referéndum del 14 de marzo de 1920. La disputa de Alsacia
es otro ejemplo: comenzo6 durante la guerra de 1870 y se resolvio
en 1919, en 1940 se reanudo y volvi6 a Francia en 1945. La base de
datos Correlate of Wars Directed Dyadic Interstate War registro
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609 guerras en la Europa continental durante el siglo XX, y aun-
que ha habido guerras en Europa durante el siglo XXI, la Uni6n
Europea ha contribuido a que el continente sea una zona amplia-
mente pacificada. Concebida originalmente como un proceso de
construccion de paz, las Comunidades Europeas, ahora Union
Europea (UE), desde sus comienzos han tenido la ambicion de re-
ducir las disputas fronterizas territoriales, posicionales y funcio-
nales. Sin embargo, las politicas comunitarias nunca han resuelto
directamente los conflictos fronterizos y son conocidas por haber
tenido repercusiones dispares en las zonas fronterizas. En The Eu-
ropean Union and Border Conflicts, Thomas Diez, Mathias Albert
y Stephan Stetter (2008) sostienen que, en general, las iniciativas
de la UE han sido desiguales debido a que las politicas de integra-
cion no siempre se traducen en una mayor seguridad para las zo-
nas fronterizas en disputa. Estas tendencias son coherentes con las
tensiones vividas recientemente en la isla de Irlanda en relacion
con el Brexit, y en el mar Egeo entre Grecia y Turquia. Lo que esta
claro es que la institucionalizacion de relaciones transfronterizas
no es una garantia de seguridad. Sin embargo, Diez, Albert y Stetter
también sefialan su impacto positivo, el poder de mediaciéon de las
instituciones y las politicas de la UE en cuestiones fronterizas, que,
claramente, establecen un contexto diferente que fomenta en gran
medida la coordinacion, la cooperacion y la colaboracion transfron-
terizas, abarcando tanto las fronteras internas como las externas de
los Estados miembros. También se supone que esté contribuyendo
una economia paneuropea integradora: por ejemplo, entre 2002 y
2020 la proporcion del comercio de todos los Estados miembros
se expandi6 entre el 50 y el 75 %, con pocas excepciones (Chipre,
Malta e Irlanda con el 34, 41y 49 %, respectivamente) (Eurostat,
2020). De hecho, Eurostat tuite6: «El comercio entre los paises
de la UE como porcentaje del comercio total de bienes oscilé entre
poco mas del 34 % para Chipre hasta el 80 % para Chequia y Lu-
xemburgo en 2020». El promedio de la Uni6on Europea es del 68 %
(UNCTAD, 2020). En resumen, en la Unidon Europea, las politicas
de integracion han contribuido de alguna manera a mantener las
zonas fronterizas pacificas y han conducido a una integracion eco-
noémica mucho mayor en los Estados miembros de la UE, pero esto
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no explica del todo por qué la cooperacion transfronteriza en la UE
es actualmente un ejemplo mundial.

En sus primeros aios, el proyecto de las Comunidades Europeas
trat6 en todo momento de desarrollar un mercado comtn y proteger
y modernizar la agricultura en toda la Comunidad. Sin embargo, a
partir de finales de los afios setenta se produjo una bifurcacion en
las politicas de la competencia hacia nuevas politicas que aborda-
ban las preocupaciones en materia de politica territorial y, concreta-
mente, de desarrollo regional, es decir, para regular la competencia
regional dentro de la Comunidad.

En efecto, el Tratado de Roma de 1957, en su articulo 2, establece
que el Mercado Comiuin debe conducir al «desarrollo armonioso de
las actividades economicas en el conjunto de la comunidad»; el ar-
ticulo 3 describe una serie de instrumentos importantes de politica
publica: la eliminacion de los derechos de aduana, la politica agrico-
la comun, la politica de competencia, el Fondo Social Europeo y el
Banco Europeo de Inversiones (EU, 1957).

Asi, la Comunidad Europea encontré su camino en el desarrollo
econdmico regional en virtud de estos articulos del Tratado de Roma
y, sobre todo, porque el propio tratado intenta limitar la competen-
cia entre las distintas regiones de las entonces Comunidades Euro-
peas (Vives, 2009). Dicha politica se materializ6 con la definicion de
cuando y como se permitian las ayudas de los Estados miembros, y
subrayaba la necesidad de aplicar la cohesién econémica y social en
toda la Comunidad. De hecho, los articulos 92 y 93 del Tratado de
Roma se ocupaban especialmente de limitar las ayudas financieras
de los Estados, es decir, «la atraccion de inversiones privadas a un
lugar determinado mediante el uso de subvenciones publicas» (EP,
1991). La razon es que las ayudas regionales o estatales que adop-
tan la forma de incentivos financieros dirigidos a los inversores del
sector privado podrian distorsionar la competencia entre las regio-
nes europeas. El objetivo final era entonces limitar las subvenciones
para evitar que las regiones mas ricas atrajeran a los inversores en
proporcioén a su riqueza. En definitiva, se trataba de evitar las dis-
torsiones derivadas de la competencia en el mercado Gnico. Aunque
la Comision no tardo en darse cuenta de que seria imposible igualar
las condiciones entre territorios, en su momento estudi6 las ayudas
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de todos los Estados miembros, elaboré normas de competencia y
comenz6 a aplicarlas en la década de los ochenta. En un principio,
las regiones clasificadas por politicas y sus sucesivas reformas se
centraron en areas especificas de inversion, como la calidad de la
Administracion puablica, las infraestructuras, las comunicaciones o
la energia. Posteriormente, en 1988, la Comision Europea propuso
reformar los fondos estructurales para desvincular atin mas los pla-
nes de financiacion de la UE de las contribuciones anuales de cada
uno de los Estados miembros y centrarse en nuevas prioridades ge-
nerales y geograficas. La Comision sugiri6 la creacion de iniciativas
politicas comunitarias (IPC) que financiarian exclusivamente medi-
das de interés particular para la Comunidad en general, y no para
Estados miembros en particular. Las IPC més importantes fueron
los programas interregionales, o Interreg, que a partir de agosto de
1990 se dirigieron a las zonas fronterizas internas de la Comunidad.
Su objetivo original fue dirigirse a las regiones que habian vivido
de espaldas, y que estaban aisladas por ser periféricas en sus eco-
nomias nacionales. En algunos casos, estas regiones también ha-
bian sufrido un bajo nivel de inversiones en infraestructuras por ser
consideradas regiones militares y zonas de amortiguacion entre Es-
tados. En la década de los noventa se ampliaron estas iniciativas
con la aparicion de casi 70 regiones transfronterizas, eurorregiones
o euregios. Algunas eran anteriores a las iniciativas europeas: por
ejemplo, la eurorregion Trans-Manche habia sido iniciada por Nord
Pas de Calais y Kent a mediados de la década de 1980, y proyectos
transfronterizos anteriores habian surgido a finales de la década de
1950 a través de las fronteras de los Paises Bajos y Alemania en Ens-
chede y Gronau (EUREGIO), y en 1964 en Oresund, que unia la gran
region de Copenhague con Malmé en Suecia. Como senal6 Perk-
mann en 2003, la cooperacion transfronteriza puede definirse como
«una colaboracion mas o menos institucionalizada entre autorida-
des subnacionales contiguas a través de las fronteras nacionales»
(Perkmann, 2003: 156). De hecho, no son el resultado de intensas
relaciones comerciales, sino de relaciones de politica de bajo nivel
en torno a autoridades subnacionales, organizaciones sin animo de
lucro y del sector privado en «acuerdos de coordinacién» «cuasi
legales» y centrados en la «resolucion de problemas» (Perkmann,
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2003: 157). El éxito de estas iniciativas transfronterizas también
se beneficia en gran medida de los programas europeos que, segin
Perkmann, sostienen a las comunidades mas pequenas y ayudan a
institucionalizar a las mas ambiciosas. En la actualidad, la Asocia-
cion de Regiones Transfronterizas (AEBR, 2020), creada en 1970,
sigue desempenando un papel importante como voz institucional
de las regiones fronterizas ante las instituciones de la UE. En 2021,
el Comité Europeo de las Regiones (ECR, 2021) elabor6 un informe
a partir de una Consulta piiblica sobre el futuro de la cooperacion
transfronteriza en la que participaron 165 entidades. Los resulta-
dos del informe subrayan la necesidad de mejorar la coordinacion
tributaria a través de las fronteras, asi como la conectividad y las
infraestructuras, las competencias en materia de ordenacion del te-
rritorio y la estrategia de desarrollo econémico, en particular en el
sector del turismo. Las recomendaciones también sefialan la nece-
sidad de ensenar todas las lenguas de las regiones fronterizas y de
proteger el acceso a la asistencia sanitaria transfronteriza.

En definitiva, en los tltimos cincuenta afios las regiones trans-
fronterizas han prosperado en toda Europa, y en particular en las
comunidades europeas, asi como en la actual Uni6on Europea. Se
trata de asociaciones institucionalizadas entre entidades locales pt-
blicas, privadas y sin &nimo de lucro que se encuentran a uno y otro
lado de la frontera. Los programas de la UE han potenciado estos
mecanismos de redistribucion territorial y han fomentado su éxito.
Asimismo, las auditorias y los informes han demostrado que las re-
giones transfronterizas periféricas son zonas de crecimiento y que
su caracter periférico exige que sigan desarrollandose, especialmen-
te en el &mbito de la infraestructura y de la educaciéon. En resumen,
las regiones fronterizas institucionalizadas estan probablemente en
alza y parecen tener futuro en cuanto que instrumentos de politica
publica dedicados a potenciar su desarrollo, la equiparaciéon entre
regiones y la democracia en la Unién Europea.
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4. Ameérica Latina: cooperacion funcional limitada

Las regiones fronterizas de América Latina no siempre son bien re-
cibidas por las autoridades del Estado central. De hecho, la historia
del colonialismo y en particular de la mala delimitacion de las lineas
fronterizas influye en las relaciones transfronterizas. Ademas, las
actividades transfronterizas de las poblaciones indigenas todavia se
perciben como un impedimento para la consolidacion de los Estados
latinoamericanos. Asimismo, la situacién en Colombia demuestra
que las dificultades internas hacen que las regiones transfronterizas
y la movilidad de la poblacién sean fen6menos no deseados por los
Estados centrales.

Esto se debe en parte a que América Latina entr6 muy pronto a
formar parte de la historia de la colonizacién y que las lineas fronte-
rizas de la mayoria de los Estados recogidas en los tratados estable-
cen mal su ubicacion exacta sobre el terreno. De hecho, el fenémeno
es similar a lo que se experimenta en el Africa subsahariana. La
frontera existe como parte de un tratado, pero no esta claramente
demarcada ni por escrito ni sobre el terreno, lo que da lugar a mul-
titud de situaciones frustrantes, asi como a oportunidades intere-
santes en las que la frontera opera como centro de los intercambios
sociales y econoémicos, lo que dificulta todavia mas el seguimiento
de la linea fronteriza sobre el terreno.

Historicamente, las disputas fronterizas han sido frecuentes y las
respuestas militares parecen ser, en muchos casos, la reaccion natu-
ral de América Latina. Por ejemplo, desde la Segunda Guerra Mun-
dial, ha habido problemas entre El Salvador y Honduras (1969),
Argentina-Chile (1978), Colombia y Venezuela (1987), Pert y Ecua-
dor (1995) y Nicaragua-Honduras (2000). Ademaés, ha habido dos
casos de irredentismo: Guyana (1966) y Belice (1981). Las fronteras
son un asunto sensible también en relacién a la presencia de anti-
guas potencias coloniales como Estados Unidos y el Reino Unido,
ya sea por su participacion en movimientos separatistas (Uruguay,
1828; Panam4, 1903) y/o por haberse quedado, por ejemplo, en
Guantanamo o en las islas Malvinas, o més recientemente por la de-
fensa de un territorio como fue el caso entre Argentina y Gran Bre-
tana en 1982. Las disputas posicionales han sido una de las razones
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principales, pero en casos especificos todavia controvertidos —por
ejemplo, la Patagonia—, donde nunca se establecieron colonias, la
cuestion es la aplicacion del principio legal uti possidetis, cuya prue-
ba es el control administrativo efectivo de la frontera (Brunet-Jailly,
2015). Este principio sigue siendo cuestionado, ya que la presencia
administrativa en estas regiones fronterizas en el momento de la
independencia no esta avalada por los registros historicos, es decir,
se trataria de regiones extremadamente extensas que nunca fueron
colonizadas antes del final del periodo colonial. De hecho, el tama-
no total de la Unién Europea cabe en la mitad de Brasil, pero hay
mas kilometros de lineas fronterizas en la UE que en toda América
Latina. Curiosamente, los Estados latinoamericanos también han
tenido mucho éxito a la hora de mediar eficazmente en este tipo de
disputas: por ejemplo, la mediaciéon tanto del Grupo de Rio como
de la Organizacion de Estados Americanos en las disputas entre
Ecuador y Colombia (2008) apuntan a una capacidad colectiva para
resolver disputas a nivel regional. Las disputas en las zonas fron-
terizas siguen existiendo hasta hoy, pero estan localizadas y son el
resultado de las migraciones y las actividades delictivas de la pobla-
cion. La movilidad y los desplazamientos de personas siguen siendo
el factor mas importante de inestabilidad en las regiones fronteri-
zas, aunque ya no se trata de disputas posicionales. El caso de Co-
lombia y las tensiones con sus vecinos ilustran esta dificultad. En
este sentido, los Estados latinoamericanos luchan por controlar el
trafico ilegal, la criminalidad y la movilidad de la poblacién a través
de sus fronteras.

En este punto, se percibe un contexto general de proximidad y
cultura comun que eclipsa la mayoria de las relaciones transfron-
terizas. Sin embargo, también es en un contexto de fronteras his-
toricamente tensionadas que siguen siendo areas multiculturales,
econdmicas y politicas de contestacion del sistema estatal «mo-
derno», donde las regiones transfronterizas, cuando se encuentran
en la periferia de los Estados, también estin a la vanguardia de las
fuerzas del mercado global. Aunque existen tratados panlatinoame-
ricanos de coordinacion, no son tan antiguos como los de Europa.
Las instituciones del Mercado Comun del Sur (Mercosur) nacie-
ron en 1985 con la Declaracion de Iguazd, a modo de ampliacion
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de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (1960), para
convertirse en una union aduanera en 1995, aunque solo en 2009
ha empezado a contemplar las regiones transfronterizas como una
posibilidad real de actuacién. En 2019, el comercio intralatinoame-
ricano y caribefio, excluyendo México, se sitta en el 14,56 %, que
es comparable al de Africa (15,51 %), pero esta muy por debajo del
de Europa o América del Norte (incluyendo México), que asciende
respectivamente al 68,03 y 30,10 %, o del de Asia, que alcanza el
59,55 % (CEPAL, 2021; UNCTAD, 2020).

Ademas, la mayoria de los Estados latinoamericanos estan cen-
tralizados politica y econ6micamente, lo que limita los poderes
politicos y econdémicos de sus regiones. En otras palabras, las re-
giones, las provincias y las comarcas o departamentos dependen
del centro para obtener recursos politicos, financieros y de plani-
ficacion, lo que supone un limite importante para las fuerzas des-
centralizadoras de desarrollo y expansion del mercado mas alla de
los limites territoriales de los Estados. Dilla, Cabezas y Figueroa
(2020) constatan la existencia de estudios especificos sobre regio-
nes transfronterizas, por ejemplo, sobre la frontera colombo-ve-
nezolana (Valero, 2008, 2009), sobre las regiones fronterizas de
Brasil (Retis Group, 2005), sobre Haiti y la Republica Dominica-
na, sobre Pert y Chile (Dilla, 2016; Dilla y Alvarez, 2018), sobre la
frontera peruano-ecuatoriana (Dammert y Bensus, 2017) y sobre
las fronteras amazonicas (z arate Botia, Aponte Motta y Victori-
no Ramirez, 2017; Mundo Amazo6nico, 2017). No obstante, Dilla
también senala la ausencia de una visidén geopolitica sisteméatica
en torno a estas regiones transfronterizas y constata la articula-
cion singular que se da en tales regiones entre la territorialidad de
los Estados latinoamericanos y las fuerzas globalizadoras, en un
contexto en el que las fuerzas del mercado y/o las culturas locales
desempeiian roles preponderantes, mientras que las instituciones
del Mercosur o de cualquier Estado no ocupan un lugar relevante
en la coordinacién institucional multinivel. Una posible excepcion
se encuentra en los trabajos realizados en Brasil por la Universi-
dad Federal de Rio de Janeiro en colaboracion con el Ministerio de
Integracion Nacional de Brasil / Grupo Retis. De hecho, en 2005
Retis encargd un estudio exhaustivo de la situacion a lo largo de
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la linea fronteriza brasilefa, lo que supuso un primer intento de
coordinar los conocimientos.

Sin embargo, para Dilla, Cabezas y Figueroa (2020), las zo-
nas fronterizas de América Latina ofrecen cuatro tipos de regiones
transfronterizas: 1) las consuetudinarias, 2) las autébnomas (self-con-
tained), 3) las regiones corredor y 4) las globalizadas. La dimension
central de la region consuetudinaria es su cultura y costumbres in-
memoriales, que entran en conflicto con las fuerzas nacionalizadoras
y globalizadoras: los mapuches (Argentina-Chile) o los aymaras (Bo-
livia, Chile, Pert1) son casos tipicos. De hecho, estas vastas regiones
son las nuevas fronteras de la globalizaci6on que resisten.

Las regiones autbnomas son mas pequenas y adyacentes a lo largo
delaslineas fronterizas. Las ciudades de Chuyy Chui que se extienden
a lo largo de la frontera entre Brasil y Uruguay, o Ciudad Hidalgo y
Tecun Uman en la frontera entre Guatemala y México, son ejemplos
de ello. Dilla y Alvarez (2018) documentan, por ejemplo, que entre
Tacna y Arica, una region urbana de unos 500.000 habitantes que
abarca la linea fronteriza entre Chile y Perq, tienen lugar 6,5 millo-
nes de cruces fronterizos al afio. Las regiones fronterizas autbnomas
muestran niveles altos de interdependencia econémica a lo largo de
estas regiones urbanas relativamente pequefias que salvan una linea
fronteriza internacional. Se trata de espacios de produccion en los
que la linea fronteriza desempefia un papel importante como recur-
so economico (Sohn, 2014, 2018). Para Dilla, el caso arquetipico de
region corredor es el paso fronterizo de Libertadores en Chile, donde
unos 600.000 vehiculos y 2,6 millones de personas o 4,5 millones
de toneladas de carga cruzan cada afio la frontera argentino-chilena
en la costa del Pacifico. Se trata de regiones corredor para el trans-
porte y que tienden un puente entre los mercados locales, regiona-
les y globales (Benedetti, 2015). La frontera entre México y Estados
Unidos es para Dilla el mejor ejemplo de region globalizada. Otras
regiones de este tipo se encuentran entre Paraguay (departamento
de Alto Parana) y Brasil (estados de Matto Grosso do Sur y Parana).

En resumen, en América Latina los flujos comerciales y la cultu-
ra experimentan un tira y afloja en la formacion y expansion de las
regiones transfronterizas. Los controles fronterizos de los Estados
luchan con la movilidad humana, los flujos econémicos y la creacion

47



EMMANUEL BRUNET-JAILLY

de riqueza. Debido a que la territorialidad de los Estados, de caréc-
ter nacionalista, se encuentra en pugna con las culturas ancestrales,
y estas se manifiestan especialmente en los espacios fronterizos que
aun no han sido colonizados por las fuerzas globalizadoras en todo
el continente. Sin embargo, las regiones globalizadas y las regiones
corredor, también existen como puertos de entrada a la economia

global.

5. Ameérica del Norte: cooperacion funcional

Todavia existen disputas fronterizas en Norteamérica que no se han
resuelto desde la resolucion de las disputas fronterizas en Alaska
en 1898: la frontera de Alaska, el mar de Beaufort, la entrada de
Dixon, la isla de Machias y North Rock y el canal de Portland son
algunos ejemplos (Brunet-Jailly, 2015). Como resultado de la com-
pra de Alaska, Estados Unidos hered6 una zona mal delimitada de la
region del Pacifico Norte. En ese momento, el Reino Unido y los Es-
tados Unidos establecieron la Comision Internacional de Fronteras
en 1925 con el mandato de realizar un levantamiento topografico,
cartografiar y mantener una vista despejada de tres metros a ambos
lados de la linea fronteriza, asi como monumentos y boyas. En otras
palabras, durante casi 125 afios no ha habido ninguna disputa fron-
teriza entre Canada y Estados Unidos, y al observar los detalles de
las diferencias no resueltas, ninguno de los dos paises las considera
prioritarias.

De hecho, en Norteamérica el intenso comercio a través de las
fronteras, originalmente a través de las regiones de los Grandes
Lagos, ha conducido al desarrollo de una forma de interdependen-
cia economica a lo largo de una vasta regiéon que concentra casi el
50 % de todo el comercio entre Canada y Estados Unidos: la region
de los Grandes Lagos. En la actualidad, constituye una de las re-
giones fronterizas mas integradas econémicamente del mundo. De
hecho, segun el trabajo realizado por el economista de Harvard Je-
ffrey Frankel (2000), la integracién econ6mica de referencia es una
relacion entre el total de las exportaciones mundiales y el total de
las exportaciones a un destino especifico, por lo que la integracion
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econdmica total daria como resultado una puntuacion de 1, pues
no hay mas comercio entre dos localidades a través de una fron-
tera internacional que pueda aumentar la integracion econdmica.
En nuestro caso, resulta sorprendente comprobar que Canadé y Es-
tados Unidos, en su conjunto, obtienen una puntuacion de 2,06, y
que Ontario y Michigan, en particular, obtienen una puntuaciéon de
1,3, mientras que la Columbia Britdnica y Washington obtienen una
puntuacioén de 2,2. En otras palabras, Ontario y Michigan estan casi
completamente integrados y forman parte de la misma economia,
mientras que Canad4 y Estados Unidos —y, en particular, la Colum-
bia Britanica y Washington— muestran un nivel muy alto de interde-
pendencia y solo necesitarian duplicar la cantidad total de comercio
para poder hablar propiamente de una economia totalmente inte-
grada. El altisimo nivel de integraciéon econdmica mostrado en una
region fronteriza estéa relacionado con las observaciones recogidas
en la obra de Kenishi Ohmae (1995) The End of the Nation State: the
rise of regional economies, en la que presenta una idea que ha sido,
a su vez, investigada ampliamente por Xiangming Chen (2005) en
As Borders Bend. Estos autores sugieren que, en varias subregiones
de los mares de China, las economias locales han dado lugar a regio-
nes economicas que se extienden a lo largo de las fronteras nacio-
nales. Para Chen, estas regiones econémicas se estan expandiendo a
través de los mares gracias a intensos flujos econémicos que depen-
den de sistemas de transporte punteros. Sin embargo, estas regio-
nes econémicas no se sostienen inicamente por sus intensas redes
de bienes y servicios, que en los grandes lagos seran las vias navega-
bles, los ferrocarriles, las autopistas y la expansion urbana. También
son el resultado de las interacciones funcionales y de organizacion
en red constituidas por otras tantas organizaciones de presion diri-
gidas a influir en los gestores del sector publico y privado, respon-
sables politicos y legisladores que trabajan juntos para facilitar el
comercio en esas grandes regiones. En lo que respecta a Ontario
y Michigan, el economista Thomas Couchene (1998) ya sugeria en
su obra From Heartland to North American Region-State que la
proximidad geograficay economica muestra solamente la mitad del
cuadro, en la medida en que los valores culturales y sociales tam-
bién influyen en la articulacién de las regiones. Histéricamente, una
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organizacion funcional y especializada organizaba estas relaciones,
como en el caso de la Comision Internacional de los Grandes Lagos
(1JC, por sus siglas en inglés), que desde 1907 se ha ocupado de la
calidad y conservacion del agua. Y desde entonces se han creado
muchas otras organizaciones de este tipo: la Comision de los Gran-
des Lagos, la Comision de Pesca de los Grandes Lagos, las Asocia-
ciones Internacionales de Alcaldes de los Grandes Lagos y del Rio
San Lorenzo, la Iniciativa de las Ciudades de los Grandes Lagos, los
Gobernadores de los Grandes Lagos o la Asociaciéon de Empresas
de los Estados Unidos y Canada (CUSBA, por sus siglas en inglés).
Esto es, a lo largo de las tdltimas décadas han ido surgiendo aso-
ciaciones medioambientales, civicas y empresariales para abordar
cuestiones de coordinacion y cooperacion en la extensa region de los
Grandes Lagos (Abgral, 2005). Esta asociacion funcional centrada
en el comercio se ha ampliado para incluir cuestiones y organiza-
ciones relacionadas con la seguridad. Asimismo, la relacion entre
Canadéa y Estados Unidos incluye equipos integrados de control de
fronteras como parte de los esfuerzos de ambos Gobiernos federa-
les para coordinar y cooperar en las politicas destinadas a limitar el
traficoilegal transfronterizo (Brunet-Jailly, 2004; IBET, 2021). En la
actualidad, la construccion del puente Gordie Howe es también una
manifestacion de la necesidad permanente de infraestructuras mo-
dernas para servir a la region (Sutcliffe, 2008, 2014; Nelles, 2011;
Nelles y Sutcliffe, 2013).

De hecho, una de las caracteristicas de la gobernanza transfron-
teriza de esta region economica es la multiplicidad de redes que se
ocupan de cuestiones transfronterizas. El argumento de fondo es
que el libre comercio y, en particular, los actores que lo practican no
necesitan la ayuda de una organizacién multifuncional para tener
éxito en el desarrollo de agendas politicas y su implementacion para
facilitar el comercio. El predominio de las industrias automovilis-
ticas en los terrenos suburbanos, a caballo entre los lagos Hurén,
Erie y Ontario, puede ser una explicacion. Ello proporciona un cruce
extremadamente denso y continuo de la frontera a través de un na-
mero limitado de puertas fronterizas: tres a cada lado del lago Erie.
De hecho, hoy en dia, las mercancias a granel siguen transitando
gracias a las vias navegables, pero el resto del comercio depende en
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gran medida de los camiones. Por ejemplo, en Windsor las indus-
trias automovilisticas emplean a unas 10.000 personas y el mayor
empleador actual es Chrysler, que requiere, debido a la produccién
«justo a tiempo» (just-in-time), que se envien unos 1.300 compo-
nentes diarios. Estos trabajos sefialan la especificidad de esta region
economica, que ha sido identificada por Bill Anderson (2015) como
un lugar de coproduccién binacional de automdviles. De hecho, el
cruce de la linea fronteriza forma parte del proceso de produccion
«justo a tiempo». Se espera que el nuevo puente Gordie Howe re-
duzca los tiempos de cruce de la frontera y, en consecuencia, dismi-
nuya el tiempo de espera y los costes de cruce, y que mejore asi la
cadena de produccion.

Curiosamente, al otro lado del continente norteamericano, en la
costa del Pacifico, en la region més amplia del noroeste del Pacifico,
Cascadia, entre Vancouver y Seattle, ha surgido otra forma regio-
nal transfronteriza también a partir de un intenso comercio e inte-
racciones econémicas. Aunque estuvo mas bien cerrada al comercio
hasta el cambio de siglo, la regién de Cascadia ha visto surgir mu-
chas manufacturas industriales a partir de la exportacién interna-
cional de madera de Vancouver y Seattle. También es la cuna de la
industria aeroespacial norteamericana como Boeing y de las indus-
trias de software como Microsoft. Ya en los anos noventa, Don Al-
per (2004) y Susan Clarke (2000) habian identificado la aparicién
de un sentido de identidad especifico basado en el propio ecosiste-
ma de Cascadia. Y lo que resulta interesante es el progresivo sur-
gimiento de multitud de organizaciones funcionales en esta vasta
region enclavada entre las Montanas Rocosas y el océano Pacifico.
Por ejemplo, Abgral (2005), Brunet-Jailly (2008, 2012) o Storer,
Davidson y Trautman (2015) han documentado un gran niimero de
organizaciones: la Cascadian Task Force, el Main Street Cascadia,
el Cascadian Economia Council, el British Columbia-Washington
Council y el Pacific Corridor Enterprise Council Cascadia Project. En
la actualidad, todas esas organizaciones forman parte de las redes
territoriales e institucionales de cooperacion, en las que se inician
gran parte de las politicas de Cascadia. De todas ellas, la mas influ-
yente, con diferencia, es la Pacific Northwest Economic Region (PN-
WER), una organizacion publico-privada que retine en 22 comités a
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decenas de legisladores estatales y provinciales de Estados Unidos
y Canada y a representantes del sector privado para debatir cuestio-
nes fronterizas.

En definitiva, en América del Norte, una larga historia de comer-
cio y cadenas de produccion justo a tiempo ha soslayado la linea
fronteriza durante casi un siglo. Posiblemente, debido a la existen-
cia de una lengua comun, las distintas culturas no han evoluciona-
do hacia una politica nacionalista que dificulte la integracion de las
economias regionales transfronterizas. Sin embargo, cabe destacar
que las relaciones comerciales no han desencadenado un gran cre-
cimiento de las organizaciones internacionales binacionales trans-
fronterizas, sino una multitud de grupos funcionales que trabajan
para paliar el efecto impositivo de la linea fronteriza y las politicas
de frontera.

Conclusion

Hay algunos hallazgos, posiblemente contrarios a la intuicion, que
surgen de esta vision panoramica de las relaciones transfronterizas
en cinco grandes regiones del mundo:

El primero es que las disputas transfronterizas, que a menudo
son el resultado de antiguas lineas fronterizas coloniales pasadas in-
adecuadas o mal delimitadas, contintian afectando a las relaciones
internacionales de los Estados contiguos. Es notablemente intere-
sante observar que tanto en Africa como en América Latina, conti-
nentes que sufren una integracién econémica relativamente baja,
las relaciones fronterizas son una parte importante de las relaciones
estatales intracontinentales. De hecho, hoy las relaciones fronteri-
zas son parte de discusiones diplomaéticas tanto en la Union Africa-
na como en el Mercosur. En el sur de Asia, y en particular alrededor
de la India, las regiones fronterizas se asemejan a las zonas neutra-
les (buffer zones) europeas de las décadas de 1920 y 1930. Son zo-
nas militarizadas donde la vida civil es un problema estatal continuo
y donde las minorias de las zonas fronterizas estan continuamente
oprimidas. A diferencia de la mayoria de los asuntos militares, esas
zonas de amortiguamiento son muy costosas para los Estados de la
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region, pero también tienen un impacto masivo en las relaciones
comerciales. En Asia, donde también persisten las disputas fron-
terizas, las relaciones comerciales han contribuido notablemente a
resolver las disputas y parecen seguir siendo un motor de las rela-
ciones transfronterizas pacificas entre China y sus numerosos ve-
cinos. Aunque, claramente, no todas las disputas maritimas se han
resuelto en Asia debido al comercio. Sin embargo, las disputas sobre
fronteras terrestres con varios vecinos inmediatos de China se han
resuelto, junto al aumento de las relaciones comerciales exitosas.
El segundo es que las regiones del mundo que estdn mas inte-
gradas econ6micamente son también las que tienen mas riqueza y
tienen mas relaciones transfronterizas. Es dificil inferir que el au-
mento de la integracién econdémica proporciona un entorno posi-
tivo para las relaciones transfronterizas, pero hay muchos datos
para ponderar, y los trabajos de Kenishi Ohmae (1995) y Xiangming
Chen (2005) apuntan a tal conclusion: las relaciones comerciales
conducen a regiones transfronterizas. Este es también un argumen-
to que se encuentra en todos los trabajos de Haroldo Dilla sobre
las regiones transfronterizas de América Latina. Sin embargo, en
mis trabajos anteriores, al comparar las relaciones transfronterizas
de Europa y América del Norte, no pude concluir que el comercio
intenso condujera al surgimiento de formas institucionalizadas de
regiones transfronterizas. De hecho, sugeri que varias formas de re-
giones transfronterizas surgieron de tales relaciones: algunas fue-
ron principalmente institucionalizadas, en Europa, por ejemplo,
pero otras eran redes mucho mas flexibles o regulatorias en sus
formas en América del Norte (Brunet-Jailly, 2005, 2012). Hoy —en
el momento de publicarse este trabajo— me atrevo a sugerir que,
en general, cuando el comercio domina la formacién de una region
transfronteriza, la institucionalizacién no es necesariamente el si-
guiente paso. Pero a) la secretaria de coordinacion de la subregion
del Gran Mekong (GMS) es un tipo interesante de coordinacion y
cooperacion similar a la de un gobierno; mientras que, por otra par-
te, b) los programas transfronterizos de la Union Europea que se
centran en programas regionales e interregionales transfronterizos,
en comparacion con el resto del mundo, parecen excepcionalmente
institucionalizados. La existencia y expansion de las eurorregiones,

53



EMMANUEL BRUNET-JAILLY

las euregios, se debe a las amplias politicas y esquemas de financia-
cion supranacionales de la Unidon Europea. Ademas, parece que hay
suficientes evidencias de que las relaciones comerciales transfron-
terizas no se traducen necesariamente en un aumento del gobierno
o la gobernanza transfronteriza. En resumen, este panorama glo-
bal confirma que la existencia de tales mecanismos de coordinacion
siempre contribuye a incrementar el comercio y desarrollar la re-
gién econdmica transfronteriza.

En tercer lugar, como se muestra en Asia, Europa y América Latina,
las redes o instituciones de coordinacion transfronteriza no funcionan
si en su construccion no tienen un papel fundamental las autorida-
des locales y regionales; los Gobiernos locales y las organizaciones del
sector privado son indispensables para su éxito. De hecho, la situa-
ci6n inversa también es interesante, como se muestra en la region del
estuario de Tumen, donde las inversiones masivas en infraestructura
de conectividad, el liderazgo del Banco Mundial y la participacion del
Gobierno central y las agencias que coordinan las actividades no tu-
vieron éxito debido a la falta de participacién de las autoridades loca-
les y regionales. Las evidencias discutidas a lo largo del documento,
en particular en las secciones de Asia, Europa y América Latina, apun-
tan a este papel indispensable de las autoridades y empresas locales
y regionales transfronterizas en el mantenimiento de las relaciones
comerciales transfronterizas. El caso de Vietnam-China, en el que las
autoridades locales y regionales realizan inversiones en infraestructu-
ra que atraviesa las fronteras locales, es ejemplar.

En resumen, en todo el mundo, cuando el comercio es el princi-
pal motor de la coordinacién y la cooperacion transfronterizas, las
relaciones comerciales suelen tener éxito si se establece alguna for-
ma de coordinacién permanente, y si las autoridades locales y regio-
nales y las organizaciones del sector privado participan y colaboran
en ella abarcando las zonas fronterizas para facilitar esas relaciones
comerciales.
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2 Balance y retos de la cooperacion
transfronteriza en la Union Europea

Antoni Dura,

Mateo Berzi,
Francesco Camonita,
Andrea Noferini

Introduceciéon

La larga trayectoria de la cooperacion transfronteriza (CTF) en la
Union Europea (UE) debe enmarcarse en el contexto particular de
un espacio muy integrado tanto politica como econdémicamente, y
que ha experimentado sucesivas ampliaciones, en las que la CTF ha
jugado un papel cohesionador. En la actualidad, este tipo de coope-
racion ha registrado un notable impulso por parte de las institucio-
nes europeas, en el marco de la politica mas amplia de la cooperacion
territorial europea (CTE), al tiempo que los gobiernos centrales han
evolucionado progresivamente de la reticencia a la colaboracion, ce-
diendo algunas parcelas de su competencia y permitiendo la aproxi-
macion entre sus territorios fronterizos. Asimismo, las dos tltimas
décadas de euroescepticismo predominante han supuesto también
algunos retrocesos importantes en la apertura de los espacios fron-
terizos, relacionados con la presion migratoria extracomunitaria,
los episodios de terrorismo, y en esta ultima fase, la pandemia de la
COVID-19. Igualmente, se aprecia una evolucion en las estrategias de
la UE, pasando de una tendencia al incremento del apoyo financiero
ala CTF, a otra de busqueda de una mayor eficiencia de los recursos,
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propiciada por la tltima etapa de ampliacion —que multiplico el na-
mero de areas fronterizas—, y la crisis global que ha afectado a los
presupuestos comunitarios.

En este marco, el capitulo presenta una panoramica de la CTF eu-
ropea a partir de visiones complementarias ofrecidas desde distintos
angulos. Estas visiones son en buena parte el fruto de la trayectoria
de investigacion del grupo RECOT (Red Europea de Cooperacion Te-
rritorial), que a su vez se ha apoyado en la amplia bibliografia aca-
démica e institucional de la que hoy se dispone sobre este tema. Asi,
en un plano general, se propone una sintética aproximacion a algu-
nas aportaciones tedricas relevantes, una reflexion sobre las estrate-
gias institucionales comunitarias, y una evaluacion de la aportaciéon
de las denominadas eurorregiones a la CTF. Ello se complementa
con diferentes perspectivas territoriales en las que nuestras inves-
tigaciones se han adentrado. Por una parte, se presenta la CTF en
la peninsula Ibérica, como ejemplo de la diversidad de estrategias
en un territorio amplio. Por otra, se muestra la cooperacion en dos
realidades geograficas contrapuestas: las areas de montana —abun-
dantes en las fronteras europeas, y con particular necesidad de es-
trategias de desarrollo sostenible— y las areas maritimas, complejas
por la falta de conexién directa entre los territorios fronterizos. Por
ultimo, se introduce la cooperacion sanitaria, un tema de particu-
lar relevancia para el bienestar de la ciudadania transfronteriza. Por
supuesto, estas diversas perspectivas no agotan todas las posibles
miradas, aunque si pueden ofrecer al menos una idea de la comple-
jidad de la cooperacion en el ambito europeo.

1. Perspectivas sobre la cooperacion transfronteriza

en la UE

1.1 Reflexiones académicas: un tema de creciente interés

La investigacion multidisciplinar sobre la CTF en la UE tiene como
caracter diferencial el marco especifico del proceso de integracion

europea. La notable europeanizacion de la CTF facilita que el ana-
lisis académico tome como referencia el conjunto de experiencias
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de la UE, al tiempo que reconoce la diferencia respecto a la realidad
en otros conjuntos internacionales menos integrados, por lo que las
comparativas con estos son siempre complejas.

Entre la abundante literatura, cabe sefialar especialmente los es-
tudios que adoptan una aproximacion global y que se han convertido
en referentes. Perkmann (2003, entre otros) ofrecié una de las pri-
meras visiones desde el anélisis de instituciones, identificando varias
etapas de expansion del fenomeno y analizando las caracteristicas de
las estructuras eurorregionales. El propio concepto de eurorregion,
nacido en 1958 con la asociacion EUREGIO entre municipios de Ho-
landa y Alemania, es indicador de la particularidad europea. Olive-
ras, Dura y Perkmann (2010) ofrecen una actualizacion de aquella
propuesta pionera. Los estudios compilados por Wassenberg y Beck
(2009-2014) aportan una muestra amplia de aproximaciones multi-
disciplinares. El equipo RECOT también ha llevado a cabo una apro-
ximacion al papel creciente de las eurorregiones (Dura, Camonita,
Berzi y Noferini, 2018; Noferini, Berzi, Camonita y Dura, 2020). Re-
cientemente, el diccionario critico editado por Wassenberg y Reitel
(2020) ha supuesto un hito en esta linea de estudios. El diccionario
tiene su origen en un amplio estudio (Wassenberg, Reitel, Peyrony y
Rubio, 2015) de caracter mas institucional y realizado con el apoyo
de la agencia francesa Mission Operationelle Transfrontaliére (MOT).
Este estudio commemoraba los 25 anos de Interreg, el programa de la
cooperacion territorial europea en sus distintas vertientes. Ademas,
una multitud de investigaciones ha incidido en numerosos aspectos
dela CTF, lo que ha dado lugar a un dialogo notable con las institucio-
nes europeas, estatales y subestatales encargadas de su impulso. En
conjunto, se aprecia la oportunidad que suponen los apoyos institu-
cionales, que van del propio proceso de integracion europea (Espacio
Schengen, mercado tnico, politica de cohesion, etc.) a las iniciativas
asociadas al objetivo de cooperacidn territorial europea, para llegar
a los tratados concretos entre Estados. Sin embargo, también se han
venido senalando importantes dificultades, que confieren todavia
una fragilidad a la CTF, como son las asimetrias politico-administra-
tivas entre Estados, las debilidades en las capacidades instituciona-
les, la excesiva dependencia de los fondos comunitarios, las rigideces
de los sistemas legales estatales o los riesgos de la refronterizacion,
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lo que conlleva en muchos casos la falta de continuidad de muchas
iniciativas, o simplemente la imposibilidad de su puesta en marcha.
En una linea mas positiva, se ha puesto de relieve el progresivo for-
talecimiento de las estructuras locales de cooperacion, la diversidad
sectorial de las actuaciones y su contribucién al desarrollo local, la
mejora de las condiciones de la actividad transfronteriza o el mejor
encaje de las infraestructuras de los territorios fronterizos, entre mu-
chos otros.

1.2 Estrategias de CTF en la UE: apoyo legal
Y recursos financieros

La Unién Europea representa el principal actor legislativo y fi-
nanciero de apoyo a la CTF local y regional, si bien el Consejo de
Europa ha tenido un papel importante con relacion a los paises que
progresivamente serian integrados en los procesos de ampliacion.
Por otra parte, el papel de los Estados ha sido crucial para facili-
tar el acercamiento entre sus territorios fronterizos. En este marco
institucional, las politicas de apoyo a la CTF pueden definirse esen-
cialmente como una combinacion de accion legislativa y de apoyo
financiero especifico, todo ello en el marco de los procesos mas am-
plios de integracién (mercado Gnico, unidad monetaria, Tratado de
Schengen sobre seguridad y libre circulacion de personas, directivas
comunes en infinidad de temas...).

En el plano legislativo, conviene recordar los convenios que
abrieron el compromiso de los Estados para facilitar los acuerdos
entre territorios vecinos, flexibilizando asi las rigideces de la legis-
lacion internacional: en particular, el Convenio Marco de Madrid
(cdE, 1980), que fue seguido por convenios bilaterales entre Estados
(véase el caso ibérico en este mismo capitulo). Un paso posterior
fue la introduccién de figuras juridicas ad hoc para facilitar la coo-
peracion institucional. Asi, en una primera etapa, las Agrupaciones
Europeas de Interés Economico (AEIE), de 1985, permitieron a em-
presas e instituciones locales europeas «cooperar efectivamente mas
alla de las fronteras» (CEE, 1985), lo que facilit6 su acceso al futuro
mercado tnico europeo (por ejemplo, la AEIE Forespir entre Francia
y Espana de gestion de los bosques pirenaicos, la Eurociudad Vasca
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o el Observatorio Europeo de la Salud Transfronteriza franco-belga,
si bien hoy pocas entidades mantienen todavia esta formula).

Estas medidas fueron acompanadas de un creciente apoyo finan-
ciero a través del programa Interreg, impulsado en 1989 y converti-
do desde 2007 en objetivo de la politica de cohesion europea. Para
el periodo 2014-20 (mapa 2.1), el presupuesto de Interreg ascen-
dia a mas de diez mil millones de euros, de los que unos dos ter-
cios eran para la CTF (Feliu, Berzi, Martin, Pastor y Castafier, 2018).
Es remarcable, asimismo, el desarrollo de entidades que buscan su
impulso. La Asociacion de Regiones Fronterizas Europeas (ARFE),
creada en 1971, actia como un relevante actor de representacion. Y
también algunos paises han constituido organismos de seguimiento
y promocion de la CTF, con una elevada capacidad de dialogo con las
instituciones europeas: es el caso de Francia (con la MOT) o, en me-
nor medida, Hungria (Central European Service for Cross-Border
Iniciatives, CESCI). Otros han desplegado organismos de coordina-
cion bilateral o realizan contactos periddicos (Espafia comparte con
Portugal la red RIATE y realiza cumbres de seguimiento con Portugal
y con Francia, donde trata los asuntos transfronterizos en un marco
mas amplio de relaciones bilaterales).

En 2006, fue introducido otro instrumento juridico inédito, la
Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT) (CE, 2006),
con el objetivo de superar los obstaculos a la cooperacion que de-
rivan de las legislaciones nacionales y de las asimetrias institucio-
nales entre agentes locales y regionales. El reglamento reconoce a
la AECT, entre otras competencias, la capacidad de adquirir y ena-
jenar bienes muebles e inmuebles, contratar personal y promover
proyectos de cooperacién. Los miembros pueden ser autoridades
publicas nacionales, regionales y locales de al menos dos Estados
miembros y, tras establecer una convenciéon, deben adoptar una
constitucion y elegir sede, la cual determina el derecho nacional
aplicable. Las competencias estan bien delimitadas, para evitar con-
flictos con las autoridades nacionales. Entre sus funciones principa-
les, las AECT deben facilitar la implementacién de los proyectos de
cooperacion, financiados tanto por los fondos estructurales como
por otras entidades publicas. Este instrumento legal ha sido bien
recibido por las administraciones fronterizas locales y regionales: a
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finales de 2019 existian 75 AECT registradas a lo largo de todas fron-
teras de la UE (CdR, 2020).

Mapa 2.1 Programas de cooperacion transfronteriza FEDER 2014-2020
Fuente: DG REGIO, recuperado de https://ec.europa.eu/regional _policy/sources/graph/
poster2014/cbc/eu28_cbe_2014_2020.pdf
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Sin embargo, en la tltima década la UE ha venido constatando
que la combinaciéon de apoyo legal y financiero desplegada hasta
entonces no era suficiente para desarrollar la CTF en determinados
campos, y que persisten numerosos obstaculos de tipo legal y admi-
nistrativo que limitan substancialmente la eficiencia de la coopera-
cion: en particular, era muy dificil la cooperacion en ambitos en que
se confrontaban normativas de nivel estatal. Por esta razon, la DG
Regio de la Comision Europea impulso algunas reformas que bus-
can mejorar los resultados a partir de los recursos disponibles. Asi,
impulsé una mayor coordinacion de las experiencias, con la crea-
cién del llamado Focal Point. Asimismo, esta desarrollando desde
2018 otra herramienta legal llamada mecanismo transfronterizo
europeo (CE, 2018), que trataria de implementar —de forma volun-
taria y con el consentimiento de las autoridades competentes— el
marco legal del pais vecino para un tema determinado, en unos am-
bitos geografico y temporal bien definidos. El proyecto B-Solution,
gestionado por la ARFE (B-Solution Project, 2020), esta ensayando
estrategias para superar obstaculos administrativos. En el terreno
bilateral también van produciéndose avances significativos, como
el nuevo Tratado de Aquisgran de 2019 entre Francia y Alemania,
que consolida la CTF en el marco de una colaboracion mas amplia.
El informe de la Comision Europea (COM, 2021) reconocia que la
COVID-19 ha tensionado las relaciones transfronterizas, a la vez que
habia impulsado iniciativas de mayor cooperacion. En este sentido,
la UE incorporaba nuevos objetivos para el periodo Interreg 2021-
27, que incluyen la mejora de la governanza y la capacidad insti-
tucional, asi como aspectos de seguridad y gestion de migraciones
(PE/CE, 2021).

2. La contribucion de las eurorregiones a la cooperacion
territorial en la UE

Ya se ha sefialado que, en el proceso de institucionalizacion de la
CTF, debe destacarse el establecimiento formal de unas estructu-
ras de cooperacion permanente denominadas comtinmente euro-
rregiones. En la actualidad, y considerando las fronteras internas
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y externas de la UE, se pueden contabilizar méas de 300 eurorre-
giones. Intimamente ligado al proceso de integracién europea, su
nimero ha aumentado progresivamente en las dltimas décadas.
Basicamente, las eurorregiones son organizaciones formales cuyo
objetivo principal es impulsar, coordinar y/o implementar inicia-
tivas conjuntas transfronterizas. Aunque la CTF per se no implica
necesariamente la presencia de una organizacion transfronteriza
permanente, las eurorregiones han llevado a cabo una parte cons-
tante de las practicas de CBC. Su presencia suele considerarse como
una herramienta imprescindible para lograr una CTF més avanzada
y estable: «Su mayor expresion se refleja en la creacion de organiza-
ciones de base cooperativa, que a su vez estan orientadas a la coor-
dinacion de politicas horizontales y verticales y acciones conjuntas»
(Oliveras et al., 2010, 24).

Una eurorregion puede definirse como una colaboracion insti-
tucionalizada entre autoridades locales y/o regionales continuas a
través de las fronteras nacionales (Perkman, 2003; Medeiros, 2011;
MOT, 2017). Sus principales caracteristicas incluyen, al menos, tres
elementos:

a) un territorio transfronterizo y una poblacién correspondiente;

b) un compromiso declarado de cooperacion, generalmente ex-
presado a través de un acuerdo politico, y

c¢) algunas actividades conjuntas en uno o mas sectores de las
politicas publicas.

En lugar de crear nuevos niveles administrativos, las eurorre-
giones suelen asumir una variedad de estructuras (mas o menos)
formalizadas y diferentes instrumentos legales para implementar
iniciativas transfronterizas (Morata, 2007). Ya se indicaron en el
apartado anterior varios modelos de institucionalizacion, como las
AERIE y las AECT.
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2.1 Las eurorregiones y la gobernanza transfronteriza

Desde la década de 1990, las eurorregiones han despertado tam-
bién el interés de diferentes literaturas especializadas. En primer
lugar, los estudios sobre las fronteras se han centrado en las eu-
rorregiones como fenomenos de re-territorializacion, entendidos
como un intento de reorganizar las actividades sociales, econémicas
y politicas mas alla del sistema westfaliano mas tradicional (Popes-
cu, 2008). En segundo lugar, en el contexto del proceso de integra-
cion de la UE (Perkmann, 2003; Scott, 2012; Medeiros 2018), las
eurorregiones se han considerado como instrumentos para mejorar
la integracion territorial transfronteriza y la implementacion de po-
liticas publicas fronterizas y/o estrategias mas alla de las jurisdic-
ciones nacionales (Sohn, 2014). En tercer lugar, estas entidades se
han enmarcado dentro del contexto mas amplio de la movilizacién
subnacional y el nuevo regionalismo (Tatham, 2013; Keating, 1998).
Finalmente, desde la perspectiva de la gobernanza multinivel, las
eurorregiones se han concebido como instrumentos que pueden
promover un modelo novedoso de gobernanza transfronteriza mas
alla del modelo tradicional de formulacion de politicas pablicas do-
minado por los gobiernos estatales.

En términos generales, la globalizacion, la europeizacion y la
descentralizacién son los motores de la explosion de las eurorregio-
nes en los afnos noventa. Si bien el dominio de los Estados naciona-
les pudo haber sido la regla hasta principios de la década de 1980,
los argumentos neofuncionalistas y de la gobernanza multinivel co-
menzaron en la década de 1990 a centrar la atencién en el hecho
novedoso de que en algunas areas de la formulacion de politicas de
la UE las decisiones dependian de las relaciones mutuas entre dife-
rentes niveles de gobierno (UE, nacional, subnacional y local), asi
como en la participacion de un nuevo conjunto de actores de la so-
ciedad civil. La presencia de estos nuevos actores exigié un cambio
cualitativo en la formulacién de politicas de la UE y la politica que,
segun algunos, se habia vuelto plural, abierta y menos jerarquica:
en una palabra, multinivel (Piattoni, 2010). Asi, para algunos (Perk-
mann, 2003), las eurorregiones son organizaciones funcionales y
de orientacion econémica destinadas a aumentar la competitividad

73



ANTONI DURa, M ATEO BERzI, FRANCESCO CAMONITA, ANDREA NOFERINI

de las zonas transfronterizas centrandose, por ejemplo, en las in-
fraestructuras de conectividad y movilidad. Para otros, en cambio,
la cooperacion transfronteriza tiene una orientacion mas politica
(Fernandez de Casadevante, 1990; Letamendia, 1997, o Harguinde-
guy, 2007, por ejemplo, sobre las implicaciones del caso vasco), ya
que se enmarca en el Ambito mas amplio de la accion exterior —junto
ala cooperacidn descentralizada y el cabildeo internacional—. Segin
esta perspectiva, las eurorregiones serian unos instrumentos para
proyectar la identidad regional en el escenario internacional, ya sea
para captar fondos europeos o para aumentar la visibilidad politica.

En la dimension de la gobernanza, la cooperacion transfronteri-
za puede interpretarse como un sistema de gobernanza en red que
va més alla de las jurisdicciones nacionales para desarrollar inicia-
tivas conjuntas transfronterizas. Situadas en el centro de esta red
transfronteriza, las eurorregiones representarian las organizacio-
nes relevantes para movilizar recursos humanos, econémicos e ins-
titucionales ya presentes en la zona fronteriza. En muchos casos,
las eurorregiones han representado verdaderos «laboratorios» de
integracion europea destinados al establecimiento de practicas je-
rarquicas mas horizontales, participativas, consensuadas entre los
agentes publicos y privados del otro lado de la frontera. Puede decir-
se que representan (méas o menos) foros formalizados para negociar
las preferencias de los actores a través de la frontera, y contribuyen
a reducir los costes de transaccion y a consolidar el espacio trans-
fronterizo para el debate. En este sentido, la institucionalizacion de
las eurorregiones contribuye a que este espacio sea mas estable, per-
manente y legitimo.

2.2 Una evaluacion de las estrategias eurorregionales

El éxito o fracaso de las eurorregiones depende de varios factores,
como las caracteristicas politicas de las fronteras, la tipologia y el
numero de entidades territoriales implicadas (administraciones pu-
blicas autonémicas, supralocales, locales), y los sectores de politicas
publicas que abordar de forma conjunta. Segtn los estudios dispo-
nibles (Dura, Berzi y Noferini, 2019), el grado diferencial de auto-
nomia y las respectivas competencias legales que los ordenamientos
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juridicos nacionales confieren a las entidades regionales y locales
pueden generar posibles asimetrias que se dan en ambos lados de
la frontera. En segundo lugar, las eurorregiones poseen diferentes
grados de densidad institucional, es decir, diferente namero de ni-
veles de gobierno involucrados en el acuerdo transfronterizo. Al au-
mentar el namero de actores, las dificultades y los obstaculos que
afectan a la cooperacion también aumentaran en consecuencia. En
primer lugar, en presencia de diferentes tradiciones administrati-
vas, un mayor nimero de actores publicos y una brecha mas amplia
entre las competencias dadas implican mayores costes de coordi-
nacion para desarrollar iniciativas compartidas. En segundo lugar,
dado que cada unidad auténoma estara sujeta a diferentes ciclos
electorales, las eurorregiones con un niamero elevado de miembros
pueden sufrir un compromiso politico menos estable.

Las contribuciones de la literatura aplicada suelen estar orien-
tadas a casos o sectores especificos y los hallazgos son contro-
vertidos (Harguindéguy y Sanchez Sanchez, 2017; Trippl, 2010).
Habitualmente, muy pocas eurorregiones han podido establecer e
implementar estrategias transfronterizas efectivas y genuinas con
un caracter novedoso con respecto a los instrumentos de planifi-
cacion mas clasicos (Morata y Noferini, 2013). Considerando los
resultados més positivos, algunas eurorregiones han logrado, por
ejemplo, generar politicas transfronterizas en sectores importantes
como la gestion de los recursos naturales (Blatter, 2004), el desa-
rrollo econdémico local (Berzi, 2017a), el transporte y la movilidad
(Lofgren, 2008), y la asistencia sanitaria (Berzi y Dura, 2021). Ade-
mas, en algunos contextos urbanos econémicamente desarrollados,
algunas organizaciones recientemente introducidas, como los euro-
distritos, han avanzado ain mas en la definicion de estrategias co-
munes innovadoras hacia la sostenibilidad.

Mas cautelosamente, el establecimiento de algin modelo inno-
vador de gobernanza transfronteriza (multinivel) es de todas for-
mas una excepcion. En primer lugar, dado que las eurorregiones
han sido creadas exclusivamente por administraciones publicas,
la implicacion de los actores de la sociedad civil y del sector em-
presarial ha sido escasa y de baja intensidad. En segundo lugar, las
eurorregiones fallidas han sido frecuentes y el escenario europeo
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esta lleno de ejemplos de estructuras transfronterizas que no han
sobrevivido a més de un periodo Interreg. El impacto de las poli-
ticas eurorregionales también se ha visto cuestionado por el eleva-
do nimero de Gobiernos locales y regionales que participan en los
acuerdos transfronterizos, asi como por la escala de la cooperacion.
En eurorregiones con mas de treinta actores publicos, los costes de
coordinacién son notablemente elevados y el compromiso politico
muy sensible a la alteracion de los diferentes ciclos politicos. En ter-
cer lugar, frente a la idea de que las fronteras son hoy mas permea-
bles, los Estados nacionales han demostrado que todavia tienen un
impacto como guardianes de la accion exterior de los entes locales y
regionales. La actitud del Gobierno central y los contextos regulato-
rios especificos de cada pais atin representan obstaculos relevantes
para la implementacién de iniciativas transfronterizas conjuntas. El
débil caracter juridico de estos entes transfronterizos, por ejemplo,
ha reducido el caracter vinculante del proceso de toma de decisiones
a nivel transfronterizo.

En resumen, mas que ser instrumentos para nuevos arreglos de
gobernanza multinivel a nivel transfronterizo, algunas eurorregio-
nes han tenido éxito en el objetivo menos ambicioso de actuar como
un referente normativo y politico al establecer un foro (mas o me-
nos) formal en la zona fronteriza, proporcionando algunos recur-
sos financieros y aumentando las capacidades institucionales de los
actores eurorregionales. Aunque las eurorregiones atn estan lejos
en la implementacion de un sistema de gobernanza multinivel efi-
caz (Beck, 2017; 2018), constituyen organizaciones relevantes que
pueden impulsar la institucionalizacioén de estilos de gobernanza y
formulacion de politicas transfronterizas que, mas que alternativos,
deben considerarse complementarios a la intervencion tradicional
a nivel estatal.

3. Cooperacion eurorregional en las fronteras
de la peninsula Ibérica

Una aproximacion a la CTF en las fronteras de la peninsula Ibérica (de-
jando a un lado el caso de Gibraltar) permite obtener una panoramica
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de la aportacion de las estructuras eurorregionales en un area regio-
nal importante de la UE. La bibliografia proveniente de distintas disci-
plinas sobre la cooperacion en este espacio es muy extensa, cubriendo
numerosas tematicas sobre los dos principales &mbitos fronterizos, el
pirenaico entre Espafia y Francia, y el hispano-luso. A modo de ejem-
plo, pueden mencionarse Blanc (1989) o Fernandez de Casadevan-
te (1990), sobre los inicios de la CTF en los Pirineos; Alberdi (2006,
2013), Fourny y Velasco-Graciet (2005), Harguindéguy (2007), Le-
tamendia, Borja y Sodupe (1998) o Lopez Trigal y Lopez Fernandez
(2021), en torno al espacio vasco aquitano, y Morata (2007) para el
area catalana. En el ambito hispano-luso, se pueden citar algunos ca-
sos de interés con relacion a este apartado, como los trabajos de Ju-
rado y Pazos (2017), Marquez (2010), Medeiros (2013), Trillo y Paiil
(2018) o Dominguez y Varela (2015), entre muchos otros. Hay estu-
dios comparativos (por ejemplo, De Castro et al., 2010). Los trabajos
de Heredero y Olmedillas (2009), para el conjunto de fronteras espa-
nolas, y de Feliu et al. (2013), sobre proyectos en los Pirineos, aportan
analisis interesantes del desarrollo de la cooperacion. Lopez Trigal
(2017) ofrece una revision reciente sobre los estudios fronterizos en
el espacio ibérico. Para un estudio reciente sobre la acciéon de las eu-
rorregiones, véase Dura et al. (2019).

Como ocurre en el resto de la UE, debe reconocerse que son las
administraciones de los territorios fronterizos las que realizan la
mayor parte de la CTF: entes locales, intermedios (NUTS III) y de es-
cala regional (NUTS II) establecen acuerdos en funcién de las posibi-
lidades de financiacion de cada periodo de programacion, y generan
iniciativas en multiples ambitos sectoriales (medio ambiente, edu-
cacion, sanidad, movilidad laboral, proteccién civil, transporte...)
que en muchos casos tienden a consolidarse.

Sin embargo, tal como se ha senalado en el apartado anterior,
otra linea importante de CTF son las eurorregiones. Su valor esen-
cial consiste en su capacidad de continuidad y permanencia, con lo
que su impacto sobre la cohesion de los territorios fronterizos pue-
de ser mayor a largo plazo. Estas entidades han sido impulsadas
por los diversos niveles de administracion subestatal, y han dado
lugar a una variedad notable de escalas de cooperacion. Esta diver-
sidad tiene como efecto un diferente grado de accion sobre el 4rea
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transfronteriza mas préxima, y ademas se despliega en una mayor
variedad de objetivos. La tabla 2.1 presenta las entidades trans-
fronterizas actuales para cada uno de los programas, surgidas a lo
largo de las cuatro ultimas décadas, y agrupadas en funcion de la
escala territorial, y diferenciando aquellas con un objetivo espe-
cializado, como son los parques, equipamientos e infraestructuras
transfronterizos.

TABLA 2.1

Entidades transfronterizas segun escala territorial (POCTEP / POCTEFA)

POCTEP

POCTEFA

Escala regional

AECT Galicia — Norte
de Portugal

Comunidad de Trabajo
Castilla y Le6én — Norte
de Portugal

Comunidad de Trabajo
Castilla y Ledn — Centro
de Portugal

Macrorregion del suroeste
europeo

Eurorregion Alentejo —
Centro — Extremadura
(EUROACE)

Eurorregion Alentejo —
Algarve — Andalucia

Comunidad de Trabajo de los
Pirineos

AECT Eurorregion Nouvelle
Aquitanie — Euskadi —
Navarra

AECT Eurorregion Pirineos —
Mediterraneo

Escala
intermedia

Eixo Atlantico do Noroeste
Peninsular

AECT Ledn — Bragancga

AECT Interpal — Medio Tejo

AECT Duero — Douro

Comunidad de Trabajo Beira
— Salamanca

AECT ZAS-NET

TRIURBIR

AECT Faja Piritica Ibérica

AECT Huesca Pirineos —
Hautes Pyrénées

AECT Espace Pourtalet

AECT Pirineos / Pyrénées

Eurodistrito del Espacio
Catalan Transfronterizo
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TABLA 2.1 (cont.)
Entidades transfronterizas segun escala territorial (POCTEP / POCTEFA)

POCTEP POCTEFA
AECT Eurociudad Chaves — Eurociudad Vasca Bayona —
Verin San Sebastian
AECT Rio Minho Consorcio Transfronterizo
Eurocidade Tui — Valenca do Bidasoa — Txingudi
Minho AECT Pirineos — Cerdanya
Escalalocal de | Consorcio Transfronterizo de | Consorcio Puigcerda —
proximidad Ciudades Amuralladas Bourgmadame
Associacao Transfronteirica | AECT Pais de Arte e Historia
Lago Alqueva (ATLA) Transfronterizo.
Eurociudad Eurobec
AECT Eurociudad del
Guadiana
Reserva de la Biosfera Parc National des Pyrénées /
Transfronteriza Meseta Parque Nacional Ordesa y
Parques . .
transfronterizos Iberica . Monte P erdl'do
Parque Natural Tajo Parque Pirenaico de las tres
Internacional Naciones
. . Hospital de Cerdainia
Equipamientos e - .
infraestructuras Consorcio Ttnel Bielsa -
transfronterizos Aragnougt
AECT Espacio Portalet

Fuente: elaboracion propia a partir de distintas fuentes.

La amplia cobertura de las dos fronteras en las diferentes escalas
territoriales puede considerarse, pues, como una muestra de la con-
solidacion de la CTF en estos territorios, a pesar de la tardia incorpo-
racion de los Estados ibéricos a la UE. Ello no esconde, sin embargo,
ciertos desequilibrios a lo largo de las fronteras: mientras que en
algunas areas existe una notable densidad, y hasta una notable su-
perposicion de acciones de cooperacion, en otros casos —sobre todo
en la escala local— todavia se echan en falta nuevas iniciativas (véase
mapa 2.2). Esos vacios se registran particularmente en las areas con
menor densidad humana y més dificil accesibilidad, aunque no de
forma exclusiva (por ejemplo, no existe ninguna entidad local trans-
fronteriza en la frontera costera catalana, a diferencia de la concen-
tracion perceptible en la costa vasca).
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Entidades transfronterizas seqgun escala territorial
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Mapa 2.2 Entidades transfronterizas en la peninsula Ibérica
Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a la superposicion geografica de entidades, esta reali-
dad no se refleja en una deseable coordinacién, que podria facilitar
una mayor eficiencia en las acciones de cooperacion, sino que las
distintas administraciones parecen actuar de forma aislada, quizas
como consecuencia de sus &mbitos de competencia, o por recelos
en la consecucion de fondos (Sanguin, 2013). En el area POCTEP, la
creacion de la Red Ibérica de Entidades Transfronterizas (RIET), im-
pulsada por el Eixo Atlantico, busca afrontar los efectos de esta des-
coordinaci6n, tal como ha expresado en la mencionada propuesta
de renovar el Tratado de Valencia (Varelay Dominguez, 2015). En el
area POCTEFA no existe una iniciativa similar, si bien la Comunidad
de Trabajo de los Pirineos canaliza buena parte de los esfuerzos de
la CTF en esta frontera.

Con relacion a las escalas de cooperacion, se ha discutido tam-
bién la necesidad de una verdadera politica de CTF de proximidad,
poniendo en cuestion la idoneidad de las areas elegibles de los pro-
gramas Interreg, las cuales han ido variando con la evolucion de los
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periodos de programacion. Jurado y Pazos (2017), al analizar el area
del POCTEP, consideran que las areas actuales, basadas en la inclu-
sion de provincias enteras, diluyen el objetivo de actuar verdade-
ramente sobre los municipios fronterizos, en los que el efecto de
perifericidad es mas acentuado. Calculando los recursos Interreg en
relacion con la poblacion cubierta en cada programa, constatan una
notable disminucidén de las ayudas por habitante. Alternativamente,
proponen unas areas elegibles mucho mas restringidas en torno a
la linea fronteriza. Este razonamiento podria aplicarse igualmente
al POCTEFA. La cuestion es relevante y compleja: si, por un lado,
podria ser interesante que los recursos comunitarios se orientasen
mas precisamente a los espacios transfronterizos de proximidad;
por otro, es posible afirmar que los territorios mas amplios de su
entorno se ven asimismo afectados por su caracter fronterizo, aleja-
do de los mayores centros politico-econémicos.

Ademas, puede argumentarse que los municipios estrictamente
fronterizos ya estan incluidos en las areas actuales, y que quizas la
debilidad de sus estructuras locales sea también causa del menor
aprovechamiento de la CTF. En este sentido, iniciativas de coordi-
nacion local (Unimifno, AECT Pirineos-Cerdana...) pueden constituir
una alternativa, maxime cuando es poco probable que en un futuro
proximo pueda darse un cambio radical en cuanto a las areas elegi-
bles. La creacion en 2021 de la AECT Pirineos-Pyrénées (compuesta
por AECT Huesca Pirineos - Hautes Pyrénées, AECT Espace Pourtalet
y el Consorcio del Tanel de Bielsa) parece responder a esta necesi-
dad. Cabe senalar, en el otro extremo, que determinadas entidades
acaban practicando una politica mas propiamente interregional que
de CTF: es el caso de la Eurorregion Pirineos Mediterraneo, que in-
cluye las Islas Baleares. Dado que esta comunidad auténoma no es
un area elegible por su distancia superior a 150 km de la frontera
francesa, el resultado es que los proyectos de cooperacion de la Eu-
rorregion no tienen realmente un enfoque en el hecho fronterizo. La
AECT Interpal-Medio Tejo contempla entre sus objetivos la CTF, a
pesar de que la provincia de Palencia no es fronteriza con Portugal.

Los perfiles territoriales de las eurorregiones también decantan
en buena parte sus objetivos. Estos perfiles se acenttian en las esca-
las menores, mientras las entidades mayores presentan un caracter
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heterogéneo. Si se observa la escala local, se detecta la cooperacion
con un perfil mas urbano en la costa vasca, donde la densidad de flu-
jos es mas elevada: cuestiones como la fluidez del transporte, los re-
siduos o la movilidad laboral estdn mucho més presentes. En cuanto
a las eurociudades de la Raya, estan compuestas de municipios de
menor entidad (Cancela, 2016). El resto de las entidades locales tie-
nen un mayor caracter rural, y entre sus objetivos predominan temas
ambientales, la promocion agraria y turistica, la necesidad de mayor
conectividad y el acceso a servicios (sanitarios, educativos...), etc.

En referencia a los instrumentos legales, la institucionalizacion
mas reciente de la CTF en las fronteras ibéricas ha encontrado, como
se ha visto, un marco ya muy desarrollado de apoyo desde las ins-
tituciones europeas. Este hecho, junto a la implicacién activa de
Francia (por ejemplo, a través de la MOT), en el disefio de las politi-
cas europeas de CTF, puede ayudar a comprender el éxito de la figura
de las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial (AECT) en
ambos programas operativos, figuras que se han adoptado en mayor
medida que en otras fronteras europeas (Dura et al., 2018). Por otra
parte, esta no siempre ha sido la opcion preferida: la Comunidad de
Trabajo de los Pirineos ha preferido mantener la figura del consor-
cio, por considerarla més eficaz para su funcionamiento.

Junto a estas entidades transfronterizas orientadas a la conse-
cucion de proyectos, el intercambio de experiencias y/o la gestion
de recursos comunitarios, existen otras estructuras orientadas a
la atencién de un servicio permanente, como son los parques y los
equipamientos transfronterizos (Wassenberg et al., 2015). Todo
ello configura una red de actores que refuerza la capacidad de la
cooperacion.

Los parques transfronterizos suponen una estructura necesaria
dado el predominio de los espacios naturales en ambos dominios
fronterizos. Normalmente, su constitucion es el resultado de la coor-
dinacién entre parques preexistentes, algunos de los cuales dispo-
nen de un nivel de proteccion muy elevados, como es el caso de los
dos parques nacionales del Pirineo Central. Es relevante que el mas
reciente de ellos, el Parque Pirenaico de las Tres Naciones, constitui-
do en 2018, ha incorporado también a Andorra. Trillo y Paul (2018)
han senalado que, en algunos casos (las dos reservas de la biosfera),
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la realidad muestra un mayor interés por la promocion turistica del
territorio que por aplicar verdaderas medidas de proteccién am-
biental. En todo caso, junto a estas estructuras permanentes, se han
desarrollado en las dltimas décadas multiples acuerdos referidos a
medidas ambientales comunes, proteccion civil, prevencion de in-
cendios, etc. (por ejemplo, un reciente programa de coordinaciéon
de emergencias entre Girona y el Departamento de Pyrénées Orien-
tales). En un plano similar puede situarse la planificacion territorial
transfronteriza, como es el caso pionero del Plan de Paisaje Trans-
fronterizo para la comarca de la Cerdania (Nogué y Sala, 2018). En-
tre los equipamientos, especial atenciéon ha recibido el Hospital de
la Cerdana, que se trata mas adelante en este capitulo.

Son igualmente numerosas las infraestructuras de transporte
que han facilitado la permeabilidad de la frontera, gracias a la vo-
luntad de cooperacion. Sin embargo, solo en los casos del tinel de
Bielsa-Aragnouet y del paso transfronterizo del Portalet, en el Piri-
neo Central, se ha optado por entidades permanentes subestatales,
ligadas a su mantenimiento y a la promocién socioeconémica del
entorno. El tinel de Somport, en cambio, est4 gestionado desde las
administraciones estatales (acuerdo de Perpignan en 2001), y no
va mas alla del mantenimiento. En este sentido, existe un desigual
desarrollo de la capacidad viaria a ambos lados del sector central,
que Aragoén quiere promover como un paso importante de mer-
cancias por carretera, dado el estancamiento de la propuesta de un
eje ferroviario por el Pirineo Central. De nuevo, la tension entre
proteccion ambiental y desarrollo se manifiesta en estas areas, lo
que podria también interpretarse como tension en torno a la si-
tuacion de perifericidad: mientras que las acciones de desarrollo
tenderian a reducirla, las medidas proteccionistas la perpetuarian.
Sin embargo, se ha sefialado (Marquez, 2010) que las grandes in-
fraestructuras obvian el desarrollo local (Puente Internacional del
Guadiana, entre Ayamonte y Castro Marim), en beneficio de una
mayor conexion entre polos muy alejados de la frontera. En el caso
aragonés, el eje viario central de mercancias reforzaria sobre todo
el sector logistico en torno a z aragoza, pero es menos claro el bene-
ficio en el ambito local.
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4. Las eurorregiones en areas de montana
y su apoyo al desarrollo local

Las areas de montaina representan un tipico territorio fronterizo en
Europa, que ha sufrido histéricamente —en comparacién con terri-
torios mas accesibles (véase Christophe Sohn para las areas urbanas,
por ejemplo, Sohn, 2010)— un importante aislamiento socioecono-
mico por la falta de infraestructuras y servicios. Se pueden citar
muchos ejemplos: los Pirineos que separan Francia y Espafa, los
Alpes que delimitan ocho Estados diferentes, los Carpatos compar-
tidos entre Eslovaquia y Polonia, o los Alpes escandinavos que unen
Suecia y Noruega. Sin embargo, los paises miembros de la Union
Europea no han desarrollado atin una definiciéon comtin de monta-
na europea (Nordregio, 2004; Debarbieux, Price y Balsiger, 2013) y
tampoco han activado politicas especificas para dichas zonas, lo que
afecta en particular cuando se trata de territorios transfronterizos.

Desde el punto de vista econ6mico, la montana de frontera tiene
un perfil muy especifico, por la coexistencia de actividades rurales
(ganaderia y agricultura), servicios (actividades turisticas) y funcio-
nes estatales (historicamente, aduanas y cuarteles). Otro aspecto
caracteristico es la gestion ambiental de dichas areas: la fragilidad
de los ecosistemas montafiosos debido al cambio climéatico y las ac-
tividades antropogénicas han impulsado iniciativas de cooperacién
transfronteriza para la protecciéon de la biodiversidad y la promo-
cion de formas de turismo mas responsables y sostenibles (Debar-
bieux y Price, 2008). Por esta razon, en las dltimas décadas se han
establecido varias areas protegidas transfronterizas, reservas trans-
fronterizas de la biosfera y ecorregiones (Dura et al., 2018). En este
sentido, la participacion de los agentes locales en la CTF constituye
una estrategia importante para generar procesos de desarrollo local
enddgeno en estos contextos fronterizos (Berzi, 2017b).

Entre las areas de montana europeas, los Alpes y los Pirineos
constituyen una zona privilegiada de estudio de la cooperacion
transfronteriza. El proceso de integracion europea y los acuerdos
bilaterales y multilaterales entre paises vecinos han fomentado la
cooperacion institucional a escala local y regional. Entre las accio-
nes multilaterales, un buen ejemplo es la Convencion Alpina, una
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iniciativa politica firmada en 1991 entre todos los gobiernos del arco
alpino para impulsar politicas de desarrollo sostenible a través de
una estrecha cooperacion transfronteriza. Se trata de la primera ini-
ciativa comun y transversal para las zonas de montafa que inspirara
la posterior Convencion de los Carpatos en 2003. Los Pirineos, en
cambio, carecen de un reconocimiento similar. La Convenciéon Al-
pina fue un impulso fundamental para la activacion de redes trans-
fronterizas locales (Del Biaggio, 2013), como la Alianza de los Alpes,
que agrupa a mas de 270 municipios de Italia, Francia, Alemania,
Suiza, Austria y Eslovenia para promover acciones comunes en va-
rios sectores econémicos y sociales. Mas recientemente, la Comi-
sion Europea ha establecido la estrategia comunitaria EUSALP, es
decir, la primera estrategia macrorregional de montana de la UE im-
pulsada por el Consejo Europeo en 2013, y la cuarta estrategia ma-
crorregional después de las del Baltico, Adriatico-Jonico y Danubio,
que suma a 7 paises y 48 regiones y ldnder.

En cuanto a la cooperacion transfronteriza de proximidad, en
ambos macizos las autoridades subestatales son activas a diferentes
escalas regionales:

1. Aescalaregional,se hanadoptado dos modelosde cooperacion:
a) Modelo soft: es decir, entidades que abordan temas maés
transversales, como la proteccidon del medio ambiente, el
desarrollo sostenible y la valorizacion del patrimonio cul-
tural. Un ejemplo es la Comunidad de Trabajo de las Regio-
nes Alpinas (ArgeAlp), fundada en 1972 por iniciativa de
los Gobiernos regionales de los Alpes centrales y que desde
1981 han adoptado un plan de desarrollo comtin. Asimismo,
en 1983 se cred la ya mencionada Comunidad de Trabajo
de los Pirineos (CTP), cuyo principal objetivo es promover
el desarrollo del territorio pirenaico en su conjunto, pres-
tando especial atencion a los aspectos medioambientales,
de transporte y desarrollo econémico. Desde 2005, la CTP
se convierte legalmente en un consorcio y gestionara el
programa de cooperacion transfronteriza POCTEFA 2007-
2013 y posteriores.
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b) Modelo hard: son las eurorregiones, caracterizadas por ser
mas operativas respecto a las anteriores y por estructuras
de gobernanza mas estructuradas (Noferini et al., 2020),
con una extension geografica mas limitada y que promue-
ven iniciativas de innovacion en los sectores mas tangibles
(transporte, salud, infraestructuras, programas culturales
propios, etc.): entre las eurorregiones alpinas mas activas
cabe destacar la EuropaRegion en los Alpes de Tirol, y la Eu-
regio Senza Confini en el sector oriental. Como se ha visto,
en los Pirineos las dos eurorregiones de referencia son Nue-
va Aquitania-Euskadi-Navarra y Pirineos-Mediterraneo.

2. Escala provincial / departamental: se trata de experiencias
mas recientes y que afectan a un espacio subregional, que a
menudo coincide con las provincias espaiiolas e italianas y los
departamentos franceses mediante sus instituciones. El ob-
jetivo es la creacién de un area funcional transfronteriza en
sectores clave para los territorios de montana, como el trans-
porte puablico local (Eurodistrito del Espacio Cataldn Trans-
fronterizo), el mercado laboral (Regio Instbrica) o la gestion
de los espacios naturales (Conferencia de los Alpes Franco-
Italianos, CAFI).

3. La escala local: cuenta con numerosas iniciativas y se desa-
rrolla tanto en contextos urbanos (la Eurociudad Vasca y la
AECT Gorizia-Nova Gorica) como en el ambito rural (AECT Pi-
rineos-Cerdana, Consorzio Alte Valli y los Consejos Interreg
locales en la frontera italo-austriaca. Estas entidades deben
responder a las necesidades cotidianas de la poblacion fronte-
riza, como garantizar el acceso a los servicios publicos en am-
bos lados de la frontera (hospitales, bibliotecas, estructuras
deportivas, etc.) y facilitar los tramites administrativos de las
administraciones locales. Las relaciones transfronterizas in-
formales representan un aspecto clave para el éxito de muchas
iniciativas. En algunos contextos especificos, como en los va-
lles transfronterizos de la Cerdafia (en los Pirineos orientales)
y de la Wipptal (Alpes del Tirol), este proceso esta generando
una integracion territorial muy intensa, a través de clasteres
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econdmicos compartidos, distritos sanitarios integrados y
planificacién estratégica conjunta (Berzi y Dura, 2018).

5. Complejidad de la CTF y de las eurorregiones en areas
maritimas

La tipologia geografica de cooperacion en areas maritimas posee
caracteristicas distintas de otros espacios geograficos de Europa. Di-
chas diferencias se encuentran sobre todo en las actividades de coo-
peracion que realizar y en las estructuras eurorregionales necesarias
para su desarrollo eficiente. Es ademdas importante subrayar que,
si excluimos el tema de la planificacion espacial de las zonas mari-
nas, existe una verdadera brecha en la literatura dedicada al tema
de la cooperacion multisectorial a través de fronteras maritimas.
Todo ello pese a la existencia de una variedad de programas Interreg
y estructuras eurorregionales dedicadas a estas areas. Para enten-
der sus peculiaridades, un estudio pionero de la MOT (2021) permite
encuadrar las principales distinciones de otras realidades geografi-
cas de cooperacion mas comunes. Los espacios maritimos se reco-
nocen como barreras naturales que crean mayor separacion debido
a los obstaculos (tiempos y costes) en la interacciéon y a una mayor
separacion cultural entre poblaciones. Pese a ello, la CTF puede se-
guir ejerciendo un papel beneficioso en el desarrollo conjunto de los
territorios en muchos temas econémicos y culturales (por ejemplo,
empleo, industria, logistica, transporte, turismo, gestion del patri-
monio natural e historico compartido). El estudio reconoce ademas
tres factores fundamentales para tener en cuenta en la CTF maritima:

a) que no presenta la misma necesidad o urgencia en su actua-
cién como en el caso de areas de tierra;

b) consecuentemente, que su desarrollo necesita de una fuerte
motivacion politica por parte de los actores institucionales in-
volucrados, y, finalmente,

c) que en estos casos la gobernanza de proyectos y platafor-
mas de cooperacidon necesita obligadamente de estructuras
multinivel.
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De hecho, todos los niveles territoriales administrativos (loca-
les, supralocales, regionales e incluso nacionales) tienen diferentes
competencias en la gestion de areas costeras y marinas (MOT, 2021).

Ademas, la cuestion de la CTF maritima ha tenido un papel mas
central de lo esperado en las negociaciones del presupuesto de la UE
para 2021-2027. La propuesta de la Comisién Europea en su plani-
ficacion inicial de la cooperacion territorial (CTE) preveia que todos
los programas maritimos dejaran de ser transfronterizos para pasar
a la seccion transnacional del programa (nueva seccion Interreg B
transnacional y maritima). Pese a ello, la iniciativa despert6 de in-
mediato la preocupacion de las autoridades subestatales afectadas 'y
de la muy influyente Conferencia de Regiones Periféricas y Mariti-
mas (CRPM). La protesta se concret6 en un documento tematico de
diez puntos contra la reforma de Interreg, uno de los cuales exclusi-
vamente dedicado a la defensa de la CTF maritima. Los principales
argumentos sefialados eran una disminucién y puesta en riesgo de
esta tipologia de cooperacion, y en la debilitacion de la integracion
politica debido al incremento de disparidades y la exclusion de los
actores periféricos de Europa (CRPM, 2018: 9-11). Finalmente, el
Consejo y el Parlamento Europeo aceptaron mantener el statu quo
de estos territorios en los programas Interreg (Halleux, 2019). En
los acuerdos oficiales del 7 de diciembre de 2020, se confirm6 su
permanencia en Interreg A, junto al resto de la CTF (PE, 2021).

Aprovechando el esfuerzo de catalogacion de estructuras eurorre-
gionales y de proyectos de CTF, el equipo RECOT ha podido confirmar
las hipotesis de 1a MOT y entender parcialmente las motivaciones de
los principales actores de esta negociacion. En un estudio reciente,
Camonita (2019a) analiz6 la presencia de estructuras eurorregiona-
les en las diferentes areas geograficas de los programas Interreg, y
observo una alta concentracion de zonas transfronterizas maritimas
y de islas que no han desarrollado nunca plataformas politicas de
cooperacion mas alla de los programas operativos (ibid.: 135-138).
Otro estudio identificd que, entre las 60 eurorregiones mas activas
de la UE, solo 6 tenian caracter maritimo, y todas ellas pertenecen al
area de alta densidad de la cooperacion béltica y escandinava (Ca-
monita, Dura y Noferini, 2020). Asimismo, analizando la gober-
nanza de estas eurorregiones y los partenariados involucrados en
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sus proyectos, se constata una fuerte componente multinivel «ver-
tical», que incluye actores publicos, desde ayuntamientos hasta
administraciones regionales. Finalmente, todas las eurorregiones
muestran un fuerte compromiso politico por cooperar, mediante la
publicacion de documentaciéon conjunta (por ejemplo, estrategias
comunes, declaraciones, etc.) y encuentros técnicos y politicos entre
actores de las dos partes (ibid., 2020: 530-534).

En conclusion, si, por un lado, la Comisién ha reconocido las di-
ficultades para construir vinculos de cooperacion permanentes en
una mayoria de fronteras maritimas, mas alla del gasto de los fon-
dos europeos, por otro lado, las motivaciones expuestas por la CRPM
representan también una razoén para no disminuir el peso de los
actores subnacionales generalmente ubicados en las periferias de
Europa. Ademas, existen otros estudios que pueden demostrar un
potencial para el desarrollo conjunto transfronterizo entre territo-
rios separados por fronteras maritimas (un ejemplo son los estudios
sobre la regeneracion historica y cultural de los archipiélagos; véase
Camonita, 2019b; Farinelli, 2021). Como muestra la fortaleza de la
cooperacion transfronteriza multisectorial y maritima en el norte
del continente, la soluciéon para su expansion en los deméas mares
de Europa depende méas de una voluntad politica fuerte, y de una
correcta involucracién administrativa, que de las distancias fisicas
generadas por el espacio marino (Camonita, 2019c¢).

6. La CTF sanitaria y el caso del Hospital transfronterizo
de la Cerdaiia

La atencion a la asistencia sanitaria es un tema relevante en la
cooperacion transfronteriza local y regional, dado que el acceso a
la salud y a asistencia médica en los territorios de frontera esta reco-
nocido por numerosos acuerdos bilaterales y por directivas europeas
(en particular, la Directiva CE 7056/2011 sobre la asistencia sanita-
ria transfronteriza, véase Berzi y Dura, 2021). Aun asi, hay factores
geograficos, socioeconémicos y politicos que afectan a dicha coo-
peracion. Las areas en las que se han implementado iniciativas de
cooperacion mas innovadoras y duraderas en el tiempo estan en el
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corazon econdmico y demografico de la UE, es decir, entre Francia,
Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo y Alemania. Un ejemplo emble-
matico son las siete zonas organizadas para el acceso a la atencién
transfronteriza (ZOAST) a lo largo de la frontera franco-belga-luxem-
burguesa, las cuales agilizan las intervenciones de emergencia, faci-
litan los reembolsos de las curas, mejoran la asistencia fronteriza y
simplifican los procedimientos administrativos. De forma parecida,
entre Francia e [talia existe una comunidad sanitaria transfronteriza
entre el departamento de Niza (Regidon PACA) y la provincia italiana
de Imperia (Regione Liguria), lo que permite modificar la planifica-
cién sanitaria local mediante la creacién de comités directivos.

En las regiones fronterizas mas rurales y menos accesibles, la
cooperacion intenta, en cambio, promover iniciativas més estruc-
turales para la realizacion de equipamientos sanitarios. Un ejemplo
emblematico es el Hospital transfronterizo de la Cerdana, el primer
hospital transfronterizo de Europa, al servicio de los 33.000 ha-
bitantes del valle de la Cerdafia, una microrregion transfronteriza
ubicada en los Pirineos Orientales. Este territorio se divide admi-
nistrativamente en dos partes: la Alta Cerdafa (region de Occita-
nia, Francia) y la Baja Cerdana (comunidad auténoma de Cataluna,
Espana). Historicamente, la poblacion de la Alta Cerdana no tenia
equipamientos sanitarios de proximidad en su pais (los més cerca-
nos estaban a 60 km, y a 100 km los més especializados). El hos-
pital méas cercano estaba en el municipio fronterizo de Puigcerda,
en la Baja Cerdana. A pesar de la proximidad geogréfica, los flujos
transfronterizos hacia el hospital de Puigcerda eran escasos, princi-
palmente por la falta de un acuerdo general hispanofrancés en ma-
teria de salud transfronteriza (alcanzado solo en 2008), asi como
por la percepcion negativa sobre el sistema sanitario espafnol que
tenia la poblacion francesa. Sin embargo, hubo un cambio de per-
cepcion cuando, a finales de los anos noventa, la Alta Cerdana quedo
desconectada del resto del departamento francés por adversas con-
diciones meteorologicas y el hospital de Puigcerda atendi6 a varios
pacientes del lado francés (entre los cuales mujeres embarazadas).
Entonces, las autoridades locales y regionales empezaron a promo-
ver la realizacion de un hospital compartido entre los dos paises.
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Los objetivos planteados fueron esencialmente dos: proporcio-
nar un servicio sanitario para los 53 municipios de toda la Cerdana
y del Capcir (comarca vecina en la parte francesa, ain mas aislada
respecto a su departamento), y para los 30.000 habitantes involu-
crados (hasta un maximo de 150.000 en prevision de la temporada
turistica) y, en segundo lugar, promocionar el desarrollo econémico
local. En 2003, el Gobierno auténomo de Catalufia y el Estado fran-
cés, mediante su Area Regional de Salud, firmaron el primer conve-
nio de cooperacion transfronteriza, con lo que superaron el primer
obstaculo de la asimetria administrativa entre Espafia y Francia. El
estudio de viabilidad, financiado en 2003 por Interreg IIIA, llevo a
la realizacion del proyecto ejecutivo, cofinanciado por el POCTEFA
2007-2013 (18 millones de euros, el 60 % del total). La nueva au-
toridad de gestion conjunta adoptoé el estatuto de AECT para sim-
plificar algunas cuestiones burocréaticas y legales (contrataciéon del
personal, mantenimiento de la estructura, reembolsos de gastos
sanitarios, etc.). En septiembre de 2014 el hospital transfronterizo
abri6 oficialmente sus puertas. Gracias a un enfoque innovador a
la altura de la complejidad social y cultural del territorio (personal
multilingiie, sensibilidad a la cultura sanitaria de ambos paises), las
estadisticas oficiales senalaban el acierto del proyecto: en 2019 mas
de un tercio de las hospitalizaciones y los partos ya procedian del
lado francés. Ademas, el hospital ofrece una cartera de especialida-
des muy amplia, entre ellas la medicina de montana, afirmandose
como referencia europea en este campo.

El hospital representa, ademas, el nticleo del futuro distrito sani-
tario de la Cerdana, mediante la integracion de las estructuras sa-
nitarias publicas y privadas del valle. La gestiéon diaria del hospital
representa una experiencia desafiante en términos de gobernanza
transfronteriza. Como resultado, importantes obstaculos legales
como la repatriacion de franceses fallecidos a Francia y el reconoci-
miento de los recién nacidos franceses, se resolvieron en 2017 con
el acuerdo bilateral francoespafol de Mélaga. Aun asi, hay muchas
cuestiones importantes que deberan resolverse a través de otros
convenios bilaterales, como el reconocimiento mutuo de las cualifi-
caciones de los profesionales sanitarios, o las intervenciones trans-
fronterizas de atencion sanitaria de emergencia. Estos dos casos
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estan siendo analizados por expertos en el marco de los proyectos
B-Solution (B-Solution Project, 2020). Sin duda, el Hospital de la
Cerdana ha supuesto un hito en la CTF sanitaria europea del que po-
dran extraerse numerosas experiencias en los proximos afnos.

Conclusiones

Del panorama sobre la cooperacion en las fronteras internas de la
UE pueden extraerse dos tipos de conclusiones, unas referidas a su
dinamica de conjunto, y otras a su diversidad.

El caso particular de estructura supraestatal de la UE, con un gra-
do progresivamente elevado de integracion territorial, ha facilitado
especialmente en las tltimas tres décadas avances muy significati-
vos de la cooperacion transfronteriza, gracias especialmente al apo-
yo legal y financiero facilitado por las instituciones comunitarias
—ademas del CdE—, y con la colaboracién creciente de los Estados
miembros. El impulso del programa Interreg a inicios de los afios
noventa ha propiciado un gran ntimero de iniciativas de colabora-
cion, muchas de las cuales tienden a consolidarse en el tiempo. En-
tre las debilidades de la CTF se han indicado, por una parte, la fatiga
del proceso de integracion, vinculada a la necesidad de asimilar las
todavia recientes ampliaciones, como a las presiones exteriores que
han tensado la confianza de los Estados en la UE. A ello cabe afia-
dir las dificultades que todavia encuentra la CTF, ya sea por falta de
apoyo financiero o dificultades legales y administrativas, ya sea por
las fragilidades de las instituciones participantes entre otras razo-
nes. A pesar de todo ello, la cooperacién a lo largo de las fronteras
europeas es hoy una realidad consolidada y normalizada, que con
su accién contribuye a la integracidon europea, no solo acercando sus
territorios transfronterizos, sino también planteando retos institu-
cionales que afectan al conjunto de la UE.

Por otra parte, de la multiplicidad de experiencias expuestas en
este capitulo se deduce que una de las fortalezas de la CTF europea es
su notable flexibilidad, lo que le ha permitido adaptarse a multiples
realidades. En el plano geogréafico, se han senalado su desarrollo en
areas de montafia y su potencial en las maritimas, sin olvidar su
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importancia en las zonas urbanas. Desde un punto de vista organi-
zativo, se ha puesto de relieve la importancia de las eurorregiones
y otras entidades permanentes de cooperacion, junto a las cua-
les acttian también las administraciones colindantes en multiples
acuerdos sobre un gran nimero de cuestiones. Finalmente, en el
plano legal y administrativo, se ha mostrado la evoluciéon continua
hacia nuevas formulas que permitan potenciar las capacidades de
los actores involucrados. Todo ello, pues, ha repercutido en una am-
pliacién constante de posibilidades que, ademas, se difunden con
rapidez a través de los canales de apoyo de las plataformas virtuales
comunitarias.

Para terminar, puede decirse que la CTF es un reflejo de lo que es
hoy la UE. En este sentido, Europa se encuentra hoy en un impor-
tante debate interno sobre su futuro, que afecta a sus territorios de
frontera. En la medida en que la desconfianza en las instituciones
comunes se consolide, los espacios fronterizos se veran perjudica-
dos (véase la situacion en la isla de Irlanda provocada por el Brexit).
Por el contrario, un nuevo impulso para progresar en la integracion
repercutird en nuevas posibilidades de cooperacion entre los acto-
res fronterizos, quienes a su vez fortaleceran el proyecto europeo
con una miriada de acciones que aproximan cotidianamente a una
ciudadania que ya no entiende los limites que les separan de sus
vecinos.
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3 Las metropolis transfronterizas
en Europa
Lecciones y retos de una construccion
espacial paradojica

Christophe Sohn

Introduccion

Una ciudad fronteriza no se define simplemente por su proximidad
a una frontera; es sobre todo un lugar que depende de esta frontera
para su propia existencia (Buursink, 2001). Durante mucho tiem-
po, esta condicion fronteriza ha conducido a una marginacion eco-
nomica y territorial de estos centros urbanos periféricos (véase, en
particular, Hansen, 1977). Ademas del efecto barrera de las fronte-
ras, que reduce los costes de transaccion al tiempo que reduce las
areas de mercado, también se anaden los efectos de la marginacion
relacionados con el deseo de los Estados de no permitir el desarro-
llo de actividades susceptibles de despertar el interés de los paises
vecinos, asi como imperativos militares que confieren a las regiones
fronterizas el estatus de zonas tapon. Estas condiciones, que acom-
panaron la formacion de los Estados modernos a partir del siglo XVv1,
explican que las grandes ciudades y, a fortiori, las capitales de los
Estados rara vez se situaran cerca de una frontera internacional.
Aparte de los casos en los que existia un centro urbano antes de la
imposicion de una frontera, la presencia de ciudades fronterizas fue
el resultado del establecimiento de fortalezas destinadas a reforzar
la funcién defensiva de la frontera, o del desarrollo de actividades
especificamente transfronterizas, como el transito y el almacena-
miento de mercancias o las operaciones aduaneras.
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La aceleracion del proceso de globalizacion de los intercambios
economicos y culturales, el fin de la Guerra Fria y el fortalecimiento
de los mecanismos de integracion regional como la Union Europea
(UE), el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) o
el Mercado Comun del Sur (Mercosur) han transformado las funcio-
nes tradicionalmente asignadas a las fronteras estatales (Perkmann
y Sum, 2002). La supresién gradual desde la década de 1980 de los
controles aduaneros sobre el comercio, las transacciones financie-
ras y, en menor medida, la movilidad de las personas ha reforzado
la funcion de interfaz de las fronteras en detrimento de su papel
como barreras (O’'Dowd, 2002). En el marco de esta transforma-
cion de las fronteras y los espacios estatales, las ciudades y regiones
fronterizas han adquirido una centralidad sin precedentes y nuevas
perspectivas de desarrollo. La intensificacion de la urbanizacion de
las regiones fronterizas en todo el mundo y la diversificaciéon de las
configuraciones urbanas son los resultados méas destacados (véase,
en particular, Nugent, 2012; pero también Dilla, 2015, para Améri-
ca Latina; Soi y Nugent, 2017, para Africa; Sohn y Stambolic, 2015,
para Europa). Junto con las aglomeraciones transfronterizas y las
ciudades gemelas, que representan las figuras clasicas de la urba-
nizacion fronteriza, la aparicion de metropolis transfronterizas son
un ejemplo de los cambios que se estan produciendo (Herzog, 1990;
Herzog y Sohn, 2014). Se trata de regiones urbanas con funciones
metropolitanas avanzadas que trascienden una o varias fronteras
estatales y cuyo tamano demografico oscila desde unos cientos de
miles hasta unos cuantos millones de habitantes. Aunque el desa-
rrollo de estos acuerdos urbanos transfronterizos sigue dependien-
do de la frontera, la naturaleza de la relacion que los vincula a esta
ultima ha cambiado: més alla de los obstaculos que genera, la fron-
tera también presenta oportunidades de desarrollo econémico, pro-
mocion territorial y reconocimiento politico (Sohn, 2014a).

Dado que las metrépolis transfronterizas son lugares privilegia-
dos de explotacion de las fronteras como recurso, estas representan
«laboratorios» de integracion transfronteriza que muestran lo que
ocurre cuando las fronteras se abren, tanto en términos de respues-
tas institucionales y modelos de gobernanza como en términos de
précticas y representaciones de las poblaciones. También permiten
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cuestionar las consecuencias del endurecimiento de regimenes
fronterizos, incluso en zonas de libre circulacion como el Espacio
Schengen. Ante los temores suscitados por los flujos migratorios o la
pandemia de COVID-19, asistimos a la reintroduccion cada vez mas
frecuente de controles en las fronteras interiores en la UE, o incluso
a su cierre total, por orden de los Gobiernos nacionales (Medeiros,
Ramirez, Ocskay y Peyrony, 2020). Estas dificultades inherentes a
la superacion de las fronteras ponen de manifiesto la ambivalencia
de estos acuerdos urbanos, que se derivan de la disyuntiva entre la
conectividad de un mundo globalizado y la territorialidad resiliente
de los Estados. Este capitulo explora esta paradoja de las ciudades
fronterizas, que se agrava en el caso de las metropolis transfronte-
rizas, a saber, que la frontera es tanto lo que justifica su existencia y
desarrollo como lo que les impide desarrollar su potencial. Tras un
breve repaso de las regiones metropolitanas transfronterizas euro-
peas, el examen del proceso de integracion desde el punto de vista
funcional, institucional e ideologico pone de manifiesto los avances
y desafios propios de estas configuraciones urbanas fronterizas, em-
blematicas de las transformaciones fronterizas contemporaneas.

1. El desarrollo de las regiones metropolitanas
transfronterizas en Europa

El proceso de integracion europea iniciado en la posguerra y que ha
conducido progresivamente a la apertura de las fronteras interiores
dela UE (mercado tnico, acuerdos de Schengen, el euro como mone-
da tinica, etc.) y a un fuerte apoyo a la cooperacion territorial ha pro-
porcionado un contexto especialmente favorable para el desarrollo
urbano de los espacios fronterizos. Aunque el nivel de urbanizaciéon
de las regiones fronterizas en Europa es desigual, con una concen-
tracion de los principales nacleos urbanos en la Europa del Rin, la
poblacion que vivia cerca de una frontera estatal (a menos de 45 mi-
nutos en coche) se acercaba a los 102 millones en 2006, el 80 % de la
cual vivia en zonas consideradas como urbanas (Sohn y Stambolic,
2015). Junto con las ciudades fronterizas y las ciudades gemelas,
la aparicién de metropolis transfronterizas es caracteristica de los
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cambios que se estan produciendo (véase mapa 3.1). En Europa, es-
tas regiones urbanas estan polarizadas por centros metropolitanos
de tamaifio a menudo modesto y que concentran servicios avanzados
y funciones estratégicas. La movilizacion de recursos econdmicos,
politicos o simbolicos vinculados a su ubicacién fronteriza asegura
su insercion en las redes de la economia globalizada y una fuerte
influencia internacional (Sohn, 2014a). Los ejemplos maés relevan-
tes que ilustran esta configuracion urbana original son los casos de
Basilea (Suiza-Francia-Alemania), Copenhague-Malmé (Dinamar-
ca-Suecia), Ginebra (Suiza-Francia), Lille (Francia-Bélgica), Lu-
xemburgo (Luxemburgo-Francia-Alemania-Bélgica), Estrasburgo
(Francia-Alemania) y Viena-Bratislava-Brno-Gyor (Austria-Eslova-
quia-Republica Checa-Hungria) (ESPON, 2010).

El desarrollo de las areas metropolitanas transfronterizas ha
ido acompanado de un proceso de construccion politica e insti-
tucionalizacién de nuevas areas de cooperacion transfronteriza
segun diversas modalidades y trayectorias historicas. En Basilea
y el Alto Rin, una de las cunas de la cooperacion transfronteriza
en Europa, las iniciativas de cooperacion son antiguas y numero-
sas (la Regio Basiliensis se cre6 en 1963). Sin embargo, la afirma-
cion de un proyecto de desarrollo de una metropolis trinacional
no se concretd hasta principios de la década de 2000, con la ini-
ciativa de la Aglomeracion Trinacional de Basilea, a la que su-
cedi6é en 2007 el Eurodistrito Trinacional de Basilea. En el caso
de Copenhague-Malmo, la construccién de un enlace fijo entre
las dos ciudades (un puente-tinel que cruza el Oresund) a fina-
les de los anos noventa fue el catalizador de la cooperacion trans-
fronteriza a nivel regional, con el propdsito de la construccion
de una metropolis transfronteriza funcionalmente integrada. En
Ginebra, el proyecto de aglomeraciéon franco-valdo-ginebrés se
inicié en 2004, treinta anos después del inicio de las conversa-
ciones entre los agentes locales y regionales suizos y franceses.
Desde 2013, el proyecto de aglomeracion se llama Grand Genéve.
El proyecto de crear una eurometropolis Lille-Kortrijk-Tournai
se inici6 en los afios noventa. Pero fue en 2008 cuando la estruc-
tura de cooperacion se estableci6 formalmente como agrupaciéon
europea de cooperacion territorial (la primera AECT de Europa).
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Mapa 3.1. Ciudades fronterizas en Europa
Fuente: elaboracién propia.
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En Luxemburgo y en la Gran Region, el proyecto de creacién de una
region metropolitana transfronteriza policéntrica tom6 forma a fina-
les de la década de 2000. Sin embargo, los diferentes puntos de vis-
ta de los cuatro paises implicados y la fuerte asimetria de los flujos
transfronterizos polarizados por Luxemburgo dificultan la adopcion
de cualquier iniciativa de coordinacion para el desarrollo espacial de
esta region metropolitana transfronteriza, que aun esta en proceso
de creacion. En el caso de Estrasburgo y su periferia fronteriza alema-
na, el Eurodistrito Estrasburgo-Ortenau se puso en marcha en 2003
a instancias de los jefes de Estado francés y aleman. Desde entonces,
se han desarrollado actividades de cooperacion en los ambitos de la
salud, el multilingiiismo, la cultura y la movilidad. Por altimo, en el
caso de Viena-Bratislava, en 2003 se puso en marcha una estructura
denominada CENTROPE, que retne a las ciudades y regiones de Viena,
Bratislava, Gyor y Brno. La cooperacién se centra en la promociéon
economica de esta region situada en el corazén de Europa central.

Estas iniciativas de cooperacion metropolitana han sido promo-
vidas por las autoridades publicas locales y regionales, como ocu-
rre generalmente con otras formas de cooperacion transfronteriza
en Europa. En algunos casos, sin embargo, la afirmacién de las re-
giones metropolitanas transfronterizas como nuevos polos de cre-
cimiento periférico ha sido apoyada por los Estados a través de sus
politicas de ordenacion del territorio, en particular por Francia, Ale-
mania y Suiza (Sohn y Reitel, 2016). La iniciativa mas ambiciosa es,
sin duda, la Politica de Aglomeracién de la Confederacion Helvéti-
ca, que financia, mediante licitaciones periddicas, el desarrollo de
infraestructuras de transporte transfronterizas en las aglomeracio-
nes de Basilea y Ginebra, incluidas las redes que se extienden méas
alla de la frontera nacional.

2. Una integracion funcional desigual impulsada
por los diferenciales transfronterizos
La formacién de regiones metropolitanas transfronterizas se basa

en un proceso de integracion funcional que trasciende las fronteras
y adopta diferentes grados de intensidad en funcion de los contextos
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regionales, las pautas de desarrollo econ6mico y los marcos institu-
cionales. En términos generales, esta forma de integracion se refiere
a los flujos de bienes y personas, los intercambios econémicos y cul-
turales y las conexiones materiales que tienen lugar a través de una
frontera. Da lugar a relaciones de interdependencia mas o menos
marcadas y mas o menos asimétricas.

Desde el momento en el que se abre una frontera, las zonas fron-
terizas presentan una ventaja evidente, esto es, la de estar situadas
cerca del territorio limitrofe. En el caso de las ciudades y metropolis
transfronterizas, esta posicion puede generar dos ventajas particu-
lares. En primer lugar, la ubicacion como puerta de entrada o puesto
avanzado facilita la atraccion de flujos internacionales de personas y
mercancias. Basilea lleva mucho tiempo aprovechando su posiciéon
geografica en la frontera de Suiza y su confluencia con Alemania y
Francia. En segundo lugar, su proximidad a los mercados extran-
jeros es una ventaja para las empresas exportadoras. Tras la caida
del Telon de Acero, Viena se posicion6 rapidamente como un lugar
ideal en Europa para acceder a nuevos mercados del este; de ahi las
iniciativas de las élites econémicas y politicas de la capital austriaca
para establecer relaciones privilegiadas con las ciudades vecinas y
territorios fronterizos (Sohn y Giffinger, 2015).

Aunque la apertura relativa de las fronteras —y, por tanto, la eli-
minacion de ciertas barreras— es una condicién necesaria para el
desarrollo de la integracion funcional dentro de las zonas fronte-
rizas, esta, sin embargo, no es suficiente. Por un lado, el aumento
de los flujos e intercambios transfronterizos implica la existencia de
infraestructuras de transporte adecuadas. Sin embargo, muy a me-
nudo, las ciudades fronterizas, debido a su historica marginacion
territorial, tienen carencias en este ambito. Esto es aiin més mar-
cado cuando la frontera est4 unida a una barrera natural (rio, es-
trecho, montana). Incluso en presencia de aglomeraciones urbanas
que trascienden la frontera, la cuestion de la interconexion de las
redes de transporte y comunicacién constituye un reto importante.
Por ejemplo, en el caso del area de la Gran Ginebra, que forma una
aglomeracion urbana transfronteriza morfol6gicamente continua,
la interconexion de las redes ferroviarias francesa y suiza es muy re-
ciente, tras casi un siglo de postergacion. Hasta entonces, las redes
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nacionales terminaban a ambos lados de la frontera. Por otro lado,
la existencia de diferencias fronterizas es lo que da lugar a la movi-
lidad por motivos de trabajo, ocio, turismo o residencia, asi como al
comercio legal o ilicito (contrabando). La presencia de diferencias
fronterizas en los costes de produccion (mano de obra, tierra, ma-
terias primas), en los precios, en la oferta o la demanda de bienes y
servicios, o en las diferencias en los regimenes fiscales y legislativos,
representan oportunidades para explotar las ventajas comparativas
derivadas de la situacion fronteriza. Cuando las empresas movilizan
estas economias de compensacion, se crean redes de produccion
transfronterizas basadas en una division internacional del trabajo:
las actividades intensivas en mano de obra se sitiian en el lado de la
frontera donde los costes de produccién son méas bajos y los marcos
normativos son mas flexibles; las actividades intensivas en cono-
cimiento (especialmente los servicios empresariales de alto nivel),
que requieren empleados altamente cualificados, permanecen en el
lado de la frontera donde la accesibilidad, las infraestructuras y las
condiciones de vida se consideran mejores. Este fenémeno, que im-
plica el desarrollo desigual y combinado de las zonas fronterizas,
ha permitido el crecimiento de grandes metropolis transfronterizas
en América del Norte (San Diego-Tijuana, El Paso-Ciudad Juarez;
véase Herzog, 1990) o en el sudeste asiatico (Singapur y el triangulo
de crecimiento SIJORI; véase, en particular, Sparke, Sidaway, Bun-
nell y Grundy-Warr, 2004). En Europa, se pueden encontrar 16gi-
cas similares, aunque de menor intensidad, a lo largo de la frontera
germano-polaca (Kritke, 1999).

Dada la libre circulacion de personas —y en particular de trabaja-
dores— dentro del Espacio Schengen, la movilizacion de los diferen-
ciales fronterizos ha provocado un auge del trabajo transfronterizo
en Europa. El fenomeno ha crecido espectacularmente a partir de
los afios noventa y del establecimiento del mercado tnico. Sin em-
bargo, su distribucién en las regiones fronterizas es muy desigual,
lo que indica que el aprovechamiento de los diferenciales fronte-
rizos no es evidente y que diversos factores pueden obstaculizar
el desarrollo de las interacciones econdémicas y sociales, entre las
que se encuentran la existencia de una historia conflictiva, la per-
sistencia de barreras culturales, lingiiisticas o administrativas o las
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tensiones politicas entre los paises implicados. Las areas metro-
politanas de Ginebra, Luxemburgo y Basilea concentran el mayor
nimero de trabajadores transfronterizos de Europa, con 104.000,
72.000 y 56.000 personas respectivamente en 2017. En los tres ca-
sos, se trata de ciudades de tamafio medio que albergan servicios
avanzados y funciones estratégicas (finanzas, biotecnologia, organi-
zaciones internacionales), lo que asegura su integracion en las redes
de la economia globalizada y una fuerte influencia internacional. La
movilizacién de los trabajadores transfronterizos es especialmente
interesante, ya que estos centros econdémicos se benefician de una
mano de obra a menudo cualificada sin tener que asumir los cos-
tes de su reproduccion social. Ademas, la movilizacion de los traba-
jadores extranjeros puede regularse y, en caso de descenso ciclico
o estacional de la actividad econ6mica, la situacion fronteriza per-
mite despedir a los trabajadores sin afectar a la tasa de desempleo
nacional (Sohn, Reitel y Walther, 2009). En cada caso, las diferen-
cias salariales y las oportunidades de empleo alimentan estas inte-
racciones econdmicas, que contribuyen a la formacién de regiones
metropolitanas transfronterizas funcionalmente integradas, pero
dentro de las cuales las disparidades sociales y espaciales tienden
a reproducirse siguiendo una logica centro-periferia. El refuerzo de
la division funcional del espacio entre las actividades econdémicas
concentradas en el centro urbano y la funcién residencial relegada
a la periferia fronteriza puede dar lugar a un proceso de desbor-
damiento metropolitano que cree tensiones entre ambos lados de
la frontera. Estas dinamicas se han observado en particular en el
caso de ciudades sometidas a limitaciones espaciales especialmen-
te drasticas, como Ginebra, que durante mucho tiempo favorecio6 la
urbanizacion de su periferia francesa (Annemasse y el Pais de Gex)
para salvaguardar su superficie agricola en el marco de una politica
urbanistica maltusiana (Surchat Vial, Bessat y Roulet, 2010).

En resumen, si las ciudades fronterizas y, en particular, las re-
giones metropolitanas transfronterizas son espacios marcados por
dinamicas de integracion funcional, se debe en gran medida a que
ciertos actores (empresarios, residentes, comerciantes, etc.) son ca-
paces de explotar los diferenciales econémicos o normativos de la
frontera. La evolucion de estas configuraciones transfronterizas en
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las dos ultimas décadas muestra que las asimetrias fronterizas no
desaparecen necesariamente con el aumento del comercio trans-
fronterizo. Por el contrario, parece que ciertas desigualdades socia-
les y espaciales se reproducen, o incluso se refuerzan, segiin una
logica de especializacion de los espacios y de polarizacion socioeco-
nomica (Decoville, Durand, Sohn y Walther, 2013). Esta integracion
transfronteriza, que a veces se presenta en el discurso politico regio-
nal o europeo como un signo de la desaparicion de las fronteras y
de fortalecimiento de la cohesién social y territorial, se basa de he-
cho en el mantenimiento de ciertas asimetrias y desigualdades. La
problematica para los agentes publicos encargados de coordinar el
desarrollo espacial de las metropolis transfronterizas es, pues, ges-
tionar los efectos potencialmente contradictorios de las fronteras,
que son a la vez recursos y obstaculos. Esta tarea es tanto mas dificil
cuanto que, cuando las disparidades a uno y otro lado de una fron-
tera son demasiado acusadas, complican la aplicacion de respuestas
institucionales adecuadas y, en general, la construccion politica de
las regiones metropolitanas transfronterizas.

3. Iniciativas innovadoras de cooperacion transfronteriza
con resultados dispares

Las iniciativas tomadas por los actores politicos —a los que a menudo
se suman las coaliciones de la sociedad civil y las empresas— para es-
tablecer relaciones politicas, llevar a cabo proyectos de cooperacion,
desarrollar mecanismos de gobernanza y aplicar politicas ptblicas a
escala transfronteriza estan relacionadas con el proceso de integra-
cion institucional. De hecho, la experiencia europea esta marcada
por una fuerte institucionalizacién de la cooperacion transfronte-
riza y un papel predominante de las autoridades publicas locales y
regionales (Perkmann, 2003). Los programas de apoyo a la coope-
racion transfronteriza (Interreg, IPA-CBC, ENI CBC, etc.) y la creacion
de instrumentos juridicos ad hoc como la AECT han creado un con-
texto favorable. A su vez, las ciudades y regiones fronterizas euro-
peas han desempefiado un importante papel en la aplicaciéon de la
politica de cohesion de la UE y en la simbolizacion de la integraciéon
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europea a nivel local y regional (Joenniemi y Janczak, 2017). Asi,
la vision de una Europa unida se ha hecho realidad a través de un
sinfin de iniciativas de cooperacion transfronteriza encaminadas a
superar las diferencias heredadas del pasado y a tender puentes mas
alla de estas. En cuanto a las ciudades fronterizas, la multiplicaciéon
de las «eurociudades» (como Bayona-San Sebastian, Chaves-Verin
o Gorlitz-z gorzelec), los «eurodistritos» (como Basilea, Saarbriic-
ken-Forbach o Estrasburgo-Ortenau) o las «eurometropolis» (como
Lille-Kortrijk-Tournai) evidencia este impulso europeo y el impacto
de las politicas europeas en la transformacion de las zonas fronteri-
zas (Prokkola, 2019).

Historicamente, la cooperacion entre ciudades fronterizas se ha
centrado sobre todo en mejorar las relaciones de vecindad y resol-
ver los problemas locales causados por la proximidad de la frontera,
como la gestion de las interrupciones de carga en los sistemas de
transporte o el desarrollo de un equipamiento comtn. Con la eman-
cipacion del hecho metropolitano en las zonas fronterizas, hemos
asistido a un cambio de registro y a un cambio de escala. Por un
lado, se trata de una cooperacién transfronteriza que afecta a las
funciones estratégicas de las metropolis, como la competitividad
econdmica, el refuerzo de la interconexion con las grandes redes de
transporte, la ordenacion del territorio y la influencia internacional.
Por otro lado, a menudo se trata de regiones urbanas policéntricas,
con modos de gobernanza multinivel y construcciones institucio-
nales complejas (Fricke, 2015; Pupier, 2020). Dados los recursos,
las competencias técnicas y de gestion y el liderazgo politico de que
disponen generalmente los actores metropolitanos, las metropolis
transfronterizas parecen ser lugares privilegiados para la innova-
cion institucional. La confrontacién a largo plazo de las normas de
urbanismo, los procedimientos de planificaciéon urbana y, mas am-
pliamente, los diferentes sistemas juridicos y culturas administra-
tivas da lugar a la introduccion de practicas y normas innovadoras
(Reitel, 2006). La complejidad del territorio y sus limitaciones ani-
man a los actores locales y regionales a desarrollar una inteligencia
territorial particular basada en los retoques y ajustes de las politicas
publicas nacionales, como muestra el ejemplo de la eurometrépolis
Lille-Kortrijk-Tournai (véase Durand, 2014).

115



CHRISTOPHE SOHN

Si bien el contexto fronterizo suele crear dificultades en térmi-
nos de cooperacion transfronteriza y coordinacion de actividades,
la presencia de la frontera también puede ser movilizada como re-
curso discursivo por los actores locales (Pupier, 2021). Uno de los
principales aspectos de esta movilizacion de las fronteras con el fin
de afirmar una estrategia de reorganizacion territorial se refiere a su
funcion simbdlica. Se pueden distinguir tres tipos de estrategias que
movilizan la frontera como objeto de reconocimiento: los discursos
que pretenden reforzar el atractivo y la competitividad internacio-
nal de la metropoli transfronteriza, los que participan en el recono-
cimiento politico de los actores implicados y los que trabajan por el
desarrollo de un proyecto de territorio que transmita una identidad
transfronteriza compartida. En la practica, estas diferentes estrate-
gias pueden combinarse de distintas maneras. En el primer caso, las
élites politicas y economicas regionales se apropian selectivamente
de la importancia simboélica de la apertura de las fronteras como
«puente» en su retorica y estrategias para potenciar las economias
competitivas, crear coaliciones de actores y fomentar nuevas for-
mas de gobernanza regional (O’Dowd, 2002; Popescu, 2008; Sohn,
2014b). La promocion de equipamientos y lugares transfronterizos
con una fuerte carga simbolica permite escenificar el atractivo de
una region transfronteriza en la escena internacional en el marco
de campanias de promocion territorial y de marca lugar (place bran-
ding). Asi, la construccion del puente que une Copenhague con Mal-
mo fue movilizada por el Comité del Oresund como simbolo para
destacar la funcion de interfaz de la frontera y la conectividad de
la metropolis transfronteriza presentada como «centro creativo»
(creative hub) (Hospers, 2006).

En el segundo caso, el reconocimiento generado por el contex-
to transfronterizo es politico. Cuando se encuentran en una si-
tuacion fronteriza, las autoridades locales o regionales a menudo
se ven desatendidas dentro de su sistema institucional nacional.
Se trata de una carga ligada a la marginacion histérica de las zonas
fronterizas por las politicas estatales. Con la apertura de las fron-
teras, la situacion fronteriza permite a los actores politicos locales
esperar una ganancia de autonomia mediante el juego de la coope-
racion y las alianzas que trascienden las divisiones institucionales
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y territoriales. Uno de los principales retos parece ser el acceso a
interlocutores distintos de los impuestos por los marcos nacionales,
en particular los gobiernos centrales o federales y los organismos
europeos. Para los actores periféricos, esta paradiplomacia trans-
fronteriza les confiere a menudo un papel mas importante de lo que
sugiere su nivel institucional. Los actores locales de la parte fran-
cesa de la Gran Ginebra han trabajado asi por el reconocimiento
institucional de la metrépoli ginebrina por parte de las autoridades
francesas, que en un principio se mostraron reticentes a considerar
como relevante una metropoli cuyo centro urbano y corazén econd-
mico se encuentran fuera del territorio nacional. En esta bisqueda
de reconocimiento politico, los recursos financieros que la coopera-
cién transfronteriza permite movilizar —en particular a través de los
programas Interreg— son también una fuerte motivacion, asi como
los efectos positivos en términos de imagen.

Por tltimo, en el caso de las iniciativas de cooperacion transfron-
teriza portadoras de un «proyecto de territorio», los actores publi-
cos locales participan en la construccion de una identidad espacial
compartida (Sohn, 2014b). La frontera se moviliza entonces como
simbolo de reunion e identificacion con un espacio comun. La coo-
peracion transfronteriza desarrollada en el marco de la conurbaciéon
trinacional de Basilea es un ejemplo destacado. A través de la eje-
cucion de un proyecto de exposicion transfronteriza de arquitectu-
ra y urbanismo denominado IBA Basel 2020 durante un periodo de
diez anos, los actores locales de los tres paises implicados (Suiza,
Francia y Alemania) han desarrollado una imagen de la conurba-
cion trinacional como una entidad espacial unificada y no como
una yuxtaposicion de territorios compartimentados (Internationale
Bauausstellung IBA Basel, 2021). El poder simbdlico de las fronteras
cuando se presentan como un vinculo es precisamente el de promo-
ver un sentimiento de pertenencia a un territorio comun. La origi-
nalidad de la IBA Basilea 2020 radica en que ha movilizado el paisaje
como elemento unificador y como palanca de cooperacion. El paisa-
je proporciona una vision del territorio del proyecto en su conjunto
y en sus diversas facetas, y permite a los residentes comprenderlo,
lo que constituye un requisito previo esencial para cualquier forma
de identificacion de la poblacién con esta estructura metropolitana
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transfronteriza. En otras aglomeraciones transfronterizas, como
el Eurodistrito Estrasburgo-Ortenau, la Eurometropolis Lille-Kor-
trijk-Tournai o la «doble ciudad» de Francfort (Oder)-Stubice, el
desarrollo de parques o lugares publicos transfronterizos también
ha servido de apoyo para la recodificacién simbdlica de la frontera
como elemento unificador que apoya la construccion de identidades
regionales (Janczak, 2018; Reitel y Moullé, 2015).

En muchos casos, la distancia entre la retérica de los actores im-
plicados en la cooperacion transfronteriza y los logros, tanto en tér-
minos de coordinacion de politicas pablicas como de adhesién de las
poblaciones residentes a los proyectos de cooperacion, sigue siendo
importante (Lofgren, 2008). En el caso de Copenhague-Malmo, las
dificultades inherentes a la construccion de una metropolis trans-
fronteriza «integrada» llevaron finalmente a los agentes regionales
a favorecer el marketing territorial en lugar de la realizacion de un
proyecto territorial. De ahi el cambio de nombre de la iniciativa de
cooperacion en favor del Gran Copenhague para reforzar la promo-
cion territorial de la region aprovechando la reputacion de la capital
danesa. Ya no se trata de inventar una ciudad mas all4 de la fronte-
ra, empresa dificil e incierta, sino de promover en la escena inter-
nacional un lugar imaginario que movilice la frontera como simbolo
de integracion y atractivo econémico. La persistencia de la logica
estatal y la resistencia de las fronteras como referente de las identi-
dades nacionales explican en parte el escaso éxito de estos nuevos
niveles de gobernanza territorial a la hora de hacer emerger identi-
dades regionales que trasciendan las fronteras.

4. La dificil aparicion de sentimientos
de pertenencia compartidos

Las ciudades y las regiones fronterizas son lugares donde las cul-
turas intermedias surgen de la confrontacion de las diferencias, lo
que puede llevar a la afirmacion de identidades regionales hibridas.
Sin embargo, esta integracién de cultura e identidad no es evidente.
Es cierto que con la apertura de las fronteras puede surgir el mes-
tizaje dentro de espacios marcados por el constante ir y venir de
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ambos lados de una frontera (Dear y Burridge, 2005). Dicho esto, la
presencia de la frontera también puede ser la fuente de un distancia-
miento del otro lado. Esta dindmica de construccion de la identidad
es, por tanto, larga e incierta. Por lo general, afecta principalmente
a quienes cruzan la frontera con regularidad y, por tanto, contribu-
yen directamente a una mayor integracion funcional de los espacios
fronterizos. Incluso en el caso de las ciudades y regiones fronteri-
zas con estrechos vinculos culturales o historicos, el sentimiento de
pertenencia a una comunidad transfronteriza es dificil de conseguir
(Veemaa, 2012). En el contexto de la cooperacion transfronteriza y
la integracion regional en Europa, se pueden dar dos razones.

En primer lugar, existe una falta de articulacion entre las inicia-
tivas de cooperacion transfronteriza y las experiencias cotidianas de
los habitantes de las regiones fronterizas. Segtn los resultados de la
encuesta realizada por la Comision Europea a los habitantes de las
regiones fronterizas de Europa en 2020, solo el 24 % de los encues-
tados afirma haber oido hablar de las actividades de cooperaciéon
transfronteriza financiadas por la UE en su region (European Com-
mission, 2020). En el caso particular de las regiones metropolitanas
transfronterizas, ciertas estrategias de promocion territorial y de
construccion de una imagen atractiva en la escena internacional pa-
recen no estar en contacto con las realidades historicas y sociocultu-
rales que viven sus habitantes. Asi, se ha criticado la construccién de
la region de Oresund porque es, sobre todo, un espacio imaginario
creado por las élites politicas y economicas regionales con fines de
marketing territorial (Hospers, 2006). Situaciones anéalogas se dan
en las ciudades y metropolis transfronterizas donde hay proyectos
territoriales en marcha. Una encuesta realizada en 2016 sobre el de-
seo de vivir juntos de los habitantes de Gran Ginebra revel6 que, a
pesar de mas de una década de cooperacion transfronteriza que ha
dado lugar a logros concretos, el sentimiento de pertenencia de la
poblacion a la aglomeracion transfronteriza seguia siendo relativa-
mente débil (Baranzini y Schaerer, 2016).

La segunda explicacion de la dificultad para formar sentimien-
tos compartidos de pertenencia en los espacios transfronterizos es
la persistencia —y hasta cierto punto el retorno— de las fronteras
nacionales como referentes de identidad, marcadores de soberania
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territorial y, por tanto, también obstaculos a la interaccion trans-
fronteriza. Las diferencias lingiiisticas, las asimetrias juridicas e
institucionales y las disparidades socioecon6micas son percibidas
como los principales obstaculos a la cooperaciéon transfronteriza
por los habitantes de las regiones fronterizas de la UE (Comision
Europea, 2020). Es evidente que estas barreras pueden frustrar el
deseo de los habitantes o de los concejales de acercarse. Ademas,
cuando las relaciones transfronterizas estan demasiado desequili-
bradas, las desigualdades resultantes pueden dar lugar a un resen-
timiento tefiido de desprecio o celos hacia los vecinos. Por tltimo,
esta el retorno de las fronteras nacionales en los discursos de cier-
tos dirigentes politicos y en las mentalidades de ciertos habitantes,
que pasiones como el nacionalismo sacralizan. La reintroduccion
de los controles fronterizos, asi como los cierres temporales de las
fronteras que se produjeron durante la pandemia de COVID-19,
constituyen un acontecimiento de una magnitud sin precedentes.
Sin embargo, ain es demasiado pronto para saber cuales seran las
consecuencias en las practicas y representaciones de los habitantes
de las regiones fronterizas, siendo posible la aparicion de reaccio-
nes opuestas. El abanico de posibilidades va desde la acentuacion
de posturas populistas hostiles a todo lo que venga de fuera del te-
rritorio nacional hasta un renovado impulso a una mayor integra-
cién y cooperacion transfronterizas. Sin embargo, las reacciones
de los habitantes de algunas ciudades y regiones fronterizas a lo
largo de la frontera germano-polaca, asi como en otros lugares de
Europa, sugieren algunas perspectivas tan interesantes como espe-
ranzadoras (véase, en particular, Opilowska, 2021; Wille y Kanesu,
2020). Mas alla de las protestas contra el cierre de unas fronteras
supuestamente abiertas, lo que llama la atencién son las manifes-
taciones de solidaridad transfronteriza y de apoyo a las fronteras
abiertas y al proceso de integracion europea. Esta implicacién de la
sociedad civil tiende a demostrar que, para los habitantes de estas
ciudades fronterizas, el cruce de la frontera forma parte de la vida
cotidiana y, por tanto, también de su propia identidad. No es de ex-
traflar que estas manifestaciones a favor de la unidad de las zonas
fronterizas y de la apertura de las fronteras hayan surgido en ciuda-
des gemelas y regiones metropolitanas transfronterizas en las que
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la dinamica de la integracion transfronteriza, aunque incompleta
y problemaética, forma parte de la vida cotidiana de los habitantes.

Conclusion

El examen de las distintas facetas de la integracion transfronteriza
muestra hasta qué punto las ciudades fronterizas, y en particular
las metropolis transfronterizas, son objetos paradojicos: mientras
que, por un lado, la frontera contribuye a su desarrollo mediante su
movilizacién como recurso, por otro lado, sigue siendo un obstacu-
lo. Las diferentes entidades territoriales que conforman las regiones
metropolitanas transfronterizas son a menudo dispares y, aunque
intensas, sus relaciones siguen siendo desiguales. Ademas, si bien
la continuidad del espacio urbanizado a través de ciertas fronteras
es una realidad innegable, la dificultad de crear un sentimiento de
pertenencia a una comunidad transfronteriza y la relativa debilidad
de los modos de gobernanza ponen en tela de juicio su naturaleza y
su trayectoria. De hecho, el caracter incompleto de las metrépolis
transfronterizas pone de manifiesto que son construcciones sociales
y politicas en ciernes. Mas fundamentalmente, se puede argumen-
tar que son construcciones a la vez necesarias e inalcanzables. Por
un lado, se trata de una empresa necesaria a la vista de las practicas
sociales y espaciales derivadas de la urbanizacién de las regiones
fronterizas y que requieren una respuesta institucional y politica
para reducir los obstaculos asociados a la frontera y coordinar la
planificacion y gestion de estos espacios. En este sentido, la frontera
representa un lugar privilegiado para la reinvencion de la politica en
la medida en que contribuye a la estructuracion de la sociedad. Por
otra parte, las trayectorias dibujadas por el proceso de integraciéon
de las metropolis transfronterizas muestran que la frontera nacio-
nal es insalvable, al menos en un futuro préximo.

La construcciéon paraddjica de las metropolis transfronterizas
representa, pues, un desafio considerable para las poblaciones y
los distintos actores fronterizos. Sobre la base de las experiencias
mencionadas, cabe destacar que una de las cuestiones clave es la
importancia local de las fronteras. La historia de la cooperacion
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transfronteriza demuestra que la importancia de las fronteras na-
cionales no disminuye con su apertura ni con las dindmicas de in-
tegracion que surgen y se desarrollan. A medida que cambian los
papeles territoriales y funcionales de las fronteras, su transforma-
cion debe ir acompafiada de un proceso de «resemantizacion» o
recodificacion simbolica (Raffestin, 1986). El reto para los actores
locales y regionales de la cooperacion transfronteriza es, por tanto,
movilizar las fronteras como marcos significativos en sus discursos,
sus imaginaciones espaciales y sus proyectos territoriales. Siempre
que se «recodifiquen» de forma adecuada, las fronteras nacionales
pueden ofrecer, en principio, una gran oportunidad para afirmar la
aparicion de identidades regionales transfronterizas y constituir un
punto de articulacion entre un proyecto de territorio transfronteri-
zo y las territorialidades nacionales preexistentes (Durand y Perrin,
2018; Sohn y Scott, 2020). Sin embargo, debido a la naturaleza po-
lisémica y fluida inherente a las fronteras socialmente construidas,
su replanteamiento y reinterpretacion también siguen siendo una
fuente de contestacion politica. A falta de poder «superar» verdade-
ra y plenamente las fronteras (es decir, integrarlas o borrarlas), es
su transformacion simbolica, es decir, los significados que portan y
comunican, lo que hay que abordar para gestionar mejor esta condi-
cion paraddjica propia de las construcciones transfronterizas.
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4 El efecto de las diferentes politicas
de frontera de la COVID-19
en la cooperacion transfronteriza
y la interaccion transfronteriza
Desafiando las so6lidas relaciones
de confianza en la zona fronteriza
entre Finlandia y Suecia

Fredritka Jakola

Introduccion

La region fronteriza entre Finlandia y Suecia, en el norte de Europa,
ha sido un lugar de investigacién que ha atraido a muchos académi-
cos de diferentes areas, como la geografia y los estudios regionales,
la sociologia, la historia, las relaciones internacionales, la etnografia
y la lingiiistica. Desde el punto de vista del desarrollo y la planifi-
cacion regional, las ciudades hermanadas de Tornio (Finlandia) y
Haparanda (Suecia) son reconocidas como unas de las precursoras
en Europa en lo que respecta a la regionalizacion transnacional y la
integracion funcional (véase, por ejemplo, Hikli, 2009). La coope-
racion transfronteriza entre Tornio y Haparanda presenta un alto
grado de institucionalizacion y ha sido considerado un «modelo»
de cooperacion avanzada en el &mbito del sector publico y de la in-
tegracion de servicios e infraestructuras (por ejemplo, Eskelinen,
2011; Joenniemi y Sergunin, 2011; Lofgren, 2008). Ademas, esta
integracion transfronteriza ha evolucionado década tras década y
tiene su origen especialmente en las escalas local y regional, dife-
renciandola asi de muchas otras regiones transfronterizas europeas
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caracterizadas como entidades tecnocraticas construidas desde
arriba sin identificacién «natural» localmente (cf. Perkmann 2003).
En consecuencia, el desarrollo de la zona fronteriza entre Finlandia
y Suecia se explica en gran medida por una interaccion tradicional-
mente abierta y libre a través de la frontera, su historia cultural co-
mun y multilingiliismo, el apoyo financiero de la UE y la confianza
institucional e interpersonal (Jakola, 2019).

En consecuencia, durante la tltima década, las investigaciones so-
bre fronteras han ido centrando sus esfuerzos de manera creciente en
el papel que desempeiia la confianza en el desarrollo de regiones fron-
terizas, ya que la confianza se considera un factor importante para
promover la integracion y la solidaridad europeas (véase Hakli, 20009;
Koch, 2018; Koch y Vainikka, 2019; Jakola y Prokkola, 2018; Jakola,
2019). En la region fronteriza entre Finlandia y Suecia, la confian-
za institucional e interpersonal es crucial para el desarrollo regional.
La zona fronteriza comparte retos de desarrollo similares, como el
envejecimiento de la poblacion, el desempleo y las limitadas posibi-
lidades de negocio. Por ello, las autoridades locales y regionales lle-
van décadas respondiendo conjuntamente a estos retos mediante el
desarrollo de la cooperacion transfronteriza y de diferentes servicios
a través de la frontera. El sector empresarial opera en los mercados
de ambos lados de la frontera y, ademas, depende mucho tanto de
los clientes finlandeses como suecos. Ademas, el nimero de perso-
nas que se desplazan diariamente a través de la frontera es de apro-
ximadamente 2.500-4.000. En consecuencia, la vida cotidiana de las
personas se construye a ambos lados de la frontera y la resiliencia
regional, entendida como la capacidad de las regiones para adaptarse
a los cambios externos y a los impactos repentinos (véase Prokkola,
2019), ha sido igualmente construida de manera transnacional.

En este sentido, la primavera de 2020 fue histérica. Para evitar la
propagacion de la pandemia de la COVID-19, Finlandia sigui6 a otros
Estados europeos y cerro sus fronteras en marzo de ese mismo afio.
Asi, mientras asistimos a un fuerte repliegue global de los Estados,
Suecia opto por una estrategia diferente y no restringio la movilidad
de personas a través de sus fronteras estatales. Se puede afirmar que
los efectos de estas decisiones fueron maés significativos y visibles en
Tornio (Finlandia) y Haparanda (Suecia), ya que el paso repentino
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de ciudades gemelas «sin fronteras» con servicios e infraestructuras
comunes a una situacion de controles fronterizos y vallas antidistur-
bios fue tan inesperado que parecia irreal para muchas personas. La
frontera entre Finlandia y Suecia nunca habia estado tan «cerrada»
para las personas como lo estuvo en la primavera de 2020, ni siquiera
durante las guerras mundiales. Las diferentes estrategias fronterizas
implementadas por ambos Estados elevaron la tension en la region
fronteriza y crearon un desequilibrio en los derechos de movilidad
a la hora de cruzar la frontera. Aunque la situaciéon epidémica y las
restricciones a la movilidad han variado durante la pandemia, y aun-
que Suecia también puso en marcha el control fronterizo en febrero
de 2021, son principalmente las acciones del Gobierno finlandés y
una campafa de comunicacion confusa lo que ha suscitado criticas a
nivel local y regional a ambos lados de la frontera.

Este capitulo examina los efectos de estas politicas fronterizas
diferenciadas localmente desde la perspectiva de las relaciones
de confianza transfronterizas, en especial desde el punto de vis-
ta de la confianza institucional. La problematica de la confianza es
crucial para las posibilidades de desarrollo de la regiéon fronteriza
en cuestion, ya que esta estrechamente relacionada con la resilien-
cia transfronteriza. Las reflexiones de este articulo se basan en el
material de investigacién cualitativa recogido entre los ahos 2020
y 2021. El material principal de estudio consiste en articulos de pe-
riddicos locales del valle sueco de Tornio* y en entrevistas piloto.?

1. El periédico local examinado en este articulo se llama Haparandabladet. Se tra-
ta de uno de los tres periddicos independientes que existen actualmente en Suecia
(Lehtonen, 2013). El periddico se cre6 originalmente en 1882 y en la actualidad sale
dos veces por semana. A lo largo de su historia, Haparandabladet ha destacado la
singularidad de la zona fronteriza del valle de Tornio y el importante papel de su
poblacién de habla finlandesa. El material periodistico utilizado en este articulo
consta de 184 articulos recogidos entre marzo de 2020 y marzo de 2021. El mate-
rial abarca todos los articulos que tratan del cierre de la frontera, su efecto o temas
relacionados con la frontera/cruces de frontera y la COVID-19. Los articulos se reco-
gieron a partir de una busqueda digital por autor en marzo de 2021. Aproximada-
mente, la mitad de los articulos estaban escritos en finés y la otra mitad en sueco.

2. Se realizaron seis entrevistas informales piloto entre septiembre de 2020 y febrero
de 2021 con actores que operan/viven en Tornio-Haparanda. Cinco de las entrevistas
(una entrevista en pareja) se realizaron en linea a través de Teams y una por correo
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El material periodistico y las entrevistas representan las respuestas
desde lo local sobre el cierre de fronteras. El material recogido ha
permitido obtener una imagen global de las respuestas locales y de
los procesos y el desarrollo que tienen lugar a nivel local. Ademas,
el material se aborda de forma descriptiva, y el analisis ha segui-
do los principios para el anélisis de contenido orientado a la teoria
(Tuomi y Sarajarvi, 2018). Con un analisis sistematico del material
recopilado, la autora presenta las principales cuestiones en torno
a las relaciones de confianza durante esta situacion excepcional y,
ademas, reflexiona acerca de ellas en relacion con la historia y el de-
sarrollo de la region en cuestion, sobre la que la autora dispone de
un gran conocimiento gracias a su investigacion empirica anterior
(Jakola, 2013, 2016, 2018, 2019; Jakola y Prokkola, 2018; Prokkola,
zimmerbauer y Jakola, 2015).

1. Relaciones de confianza transfronteriza

A pesar del uso mundano del concepto de confianza —y probable-
mente también por ello—, como concepto tedrico es resbaladizo y
contestado. Por ello, no existe un consenso sobre su definicion. La
sociologa Barbara Misztal (1996; véase también 2012) define la con-
fianza como un mecanismo social que se explica por las creencias y
motivaciones de las personas. Confiar es creer que los resultados de
la accion prevista de una persona u organizacion institucional seran
apropiados también desde nuestro punto de vista. En consecuencia,
la confianza es un prerrequisito para una cooperacion eficaz y pro-
ductiva, ya que se considera que «lubrica las inevitables fricciones
de la vida social» (Putnam, 2000: 135). Ademas, se considera que
la confianza equilibra y vincula las relaciones entre los actores y/o

electrénico. Las entrevistas se llevaron a cabo de forma libre. Todos los entrevista-
dos estan estrechamente involucrados en la interaccion transfronteriza, la mayoria
de ellos tanto por su trabajo como por su vida personal. Ademaés de estas entrevistas
piloto, la autora también ha hablado sobre el cierre de la frontera y sus efectos con va-
rias personas que viven en la zona fronteriza. También ha seguido de cerca el debate
en los medios de comunicacion y en las redes sociales, especialmente en Finlandia.
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las instituciones en marcos de cooperacion (Murphy, 2006). En la
literatura académica, la confianza institucional suele estar relacio-
nada con las instituciones de un Estado, como el sistema politico, la
policia o el sistema educativo. Sin embargo, la confianza institucio-
nal se entiende de forma mas amplia en este caso y no siempre se
relaciona directamente con el Estado. Por ejemplo, la cooperaciéon
transfronteriza como estrategia de desarrollo y forma de vida puede
entenderse como una instituciéon en la que los actores y los ciuda-
danos locales necesitan confiar en la diversidad de contextos que
se dan en torno a las regiones fronterizas.

Dado que las regiones fronterizas se consideran contextos de coo-
peracion multidimensionales y vulnerables en muchos sentidos, por
ejemplo, en relacion con las cuestiones lingiiisticas, también se con-
sideran sensibles a la confianza. En consecuencia, se argumenta que
los procesos de creacion de confianza son mas eficaces en las comuni-
dades transfronterizas que suelen tener una historia comiin, normas
comunes u otras experiencias compartidas que los actores pueden
utilizar en su cooperacion y en sus nuevos procesos de creacion de
confianza (Smallbone et al., 2004). En este sentido, la historia co-
mun de la zona fronteriza entre Finlandia y Suecia sirve de premi-
sa favorable para la creacién de relaciones de confianza a través de
la frontera. Al mismo tiempo, en algunos casos la region fronteriza
puede ofrecer un contexto de cooperacion en el que los procesos de
creacion de confianza son incluso mas faciles que en el &mbito in-
terior de cada Estado. La frontera estatal puede, por ejemplo, ofre-
cer «seguridad institucional», ya que los actores y las organizaciones
no compiten por los mismos recursos nacionales, como podria ser el
caso, por ejemplo, de la cooperacion entre municipios de una deter-
minada subregion (véase Jakola, 2019). En definitiva, los procesos
de creacion de confianza dependen siempre del contexto, por lo que
los desafios y las caracteristicas de estos procesos variaran entre re-
giones y segun los actores involucrados en la cooperacion.

Ademés, la confianza no debe ser abordada como un concepto
sencillo o no sujeto a problematizacion, ya que no toda interaccion
genera confianza entre los actores (véase Murphy, 2006). Por lo tan-
to, la confianza no es un recurso estable que, una vez generada, se
mantendra y permitira intensificar automaticamente la interacciéon
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entre los actores. Como senalan acertadamente Koch y Vainikka
(2019), es necesario comprender mejor los procesos de confianza,
es decir, no solo sus efectos sino también como se desarrollan, sos-
tienen y disputan constantemente las relaciones de confianza en el
contexto de las regiones fronterizas. Como subrayan MacKinnon,
Cumbers y Chapman (2002: 308), aunque los nuevos autores regio-
nalistas consideran que la confianza es una condicién importante
para el desarrollo regional y el crecimiento econémico, descuidan
su relacion con el poder y, en consecuencia, pasan por alto sus rai-
ces sociologicas (véase también Murphy, 2006). En la literatura so-
bre el desarrollo regional, la confianza suele considerarse como «un
resultado neutral o equilibrado de las negociaciones sociales», ig-
norando asi «las inevitables diferencias de poder que los agentes
movilizan como medio para lograr la coordinacién o el control del
comportamiento de los demas» (Murphy, 2006: 435).

Como sabemos por nuestra vida cotidiana, es mucho més facil
perder las relaciones de confianza que construirlas. Esta cuestion
necesitaria ser investigada desde la perspectiva de los estudios fron-
terizos, especialmente en relaciéon con los factores externos; por
ejemplo, como afectan las acciones y politicas a nivel estatal a las
relaciones de confianza establecidas a nivel local. Aunque la rela-
cion entre la libre movilidad y la confianza se percibe como positiva
a nivel general, su interdependencia atin no se ha estudiado a fondo
en el marco de las regiones fronterizas. La pandemia de la COVID-19
y las restricciones de movilidad aplicadas han demostrado de forma
dramatica que la libre movilidad no puede darse por sentada, ni si-
quiera en el contexto de la cooperacion noérdica.

2. La historia cultural comin como facilitadora
para avanzar en la cooperacion institucionalizada

Como region administrativa, la region fronteriza entre Finlandia y
Suecia —también llamada Valle de Tornio— comprende actualmen-
te seis municipios finlandeses y cuatro suecos. Los municipios mas
grandes son la ciudad de Tornio (22.000 habitantes) y la ciudad de
Haparanda (10.000 habitantes), que se encuentran en la parte mas
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meridional del valle del rio, en el golfo de Botnia. Los deméas mu-
nicipios son municipios rurales relativamente pequenos. La region
fronteriza tiene un largo pasado cultural e histérico. Ademas, el le-
gado institucional de la zona fronteriza es rico y esta interrelaciona-
do con varias dimensiones geopoliticas.

Historicamente, la region ha formado un espacio unido cultural,
politico y economicamente coherente desde el siglo XI hasta prin-
cipios del siglo XIX. La frontera entre Suecia y Finlandia adopt6
su forma actual en 1809, cuando el Reino de Suecia cedi6 Finlan-
dia al Imperio ruso en el Tratado de Hamina. En ese momento, la
nueva frontera se trazo a lo largo de los rios Tornio y Muonio. A lo
largo de la historia de la region, estos rios han sido considerados
factores de uni6on méas que objetos naturales de division. Con esta
consideracion se construyeron pueblos y ciudades en las inmedia-
ciones de los rios, ya que ofrecian ventajas logisticas y culturales a la
poblacion local (Lundén y zalamanns, 2001; Teerijoki, 1991).

La region fronteriza experiment6 importantes cambios y ten-
siones geopoliticas durante el siglo XX. Finlandia se independizo
durante la Revolucion rusa de 1917, lo que afect6 y reforzé nota-
blemente los procesos de construccion del Estado y de socializa-
cion nacional (Paasi, 1996). Tanto Finlandia como Suecia siguieron
el proceso europeo de «endurecimiento» de las fronteras estatales
y el fortalecimiento de las identidades nacionales tras la Primera
Guerra Mundial. En Suecia, esto se materializ6 mediante el sistema
educativo y las politicas lingiiisticas (Elenius, 2001), por ejemplo.
Especialmente después de la Segunda Guerra Mundial, la lengua
tradicional del valle de Tornio, el mednkieli («nuestra lengua»), se
consider6 en gran medida inadecuada en las escuelas. Ademas, el
mednkieli no fue reconocida como lengua minoritaria oficial con un
estatus legitimo en Suecia hasta finales de la década de 1990. En
cambio, en Finlandia, el mednkieli se considera un dialecto del finés.

A pesar del trazado de la frontera y de los procesos de socializa-
cion nacional dirigidos por el Estado en el siglo XX, la interaccion y
la movilidad oficial y mundana a través de la frontera se han mante-
nido relativamente libres y activas a lo largo de las décadas (Paasi y
Prokkola, 2008; Prokkola, 2008b) hasta la pandemia de la COVID-19.
Ademas, aunque estas tensiones y procesos geopoliticos han tenido

133



FREDRIIKA JAKOLA

un fuerte efecto divisorio en la region fronteriza entre Finlandia y
Suecia, al mismo tiempo han creado un marco para un paisaje cul-
tural tinico e informal de cruce de fronteras, que incluye elementos
como las compras en la frontera, los matrimonios transfronterizos
y una tradicion de contrabando (Prokkola 2008a, 2008¢). Ademés,
el valor de mercado de la cooperacion transfronteriza en la region
fronteriza se basa en la utilizacion estratégica de la «visibilidad» e
«invisibilidad» simultaneas de la frontera, especialmente entre las
ciudades de Tornio y Haparanda (Prokkola, zimmerbauer y Jakola,
2015; Jakola, 2013). La cooperacion entre estas ciudades se remon-
ta a la década de 1960, cuando Tornio y Haparanda concluyeron su
primer acuerdo sobre servicios publicos, en este caso, la sala de na-
tacion situada en Haparanda (Nousiainen, 2010). Desde entonces,
la cooperacion se ha ido desarrollando paulatinamente y las ciuda-
des han llegado a varios acuerdos oficiales sobre diferentes servicios
publicos, como colegios de primaria y secundaria superior, guarde-
rias, servicios de bomberos y de rescate e infraestructuras tales como
obras de alcantarillado (Nousiainen, 2010). Esto ilustra muy bien la
escala y el nivel de cooperacion e integracion entre las ciudades.

El proyecto de cooperacion transfronteriza més avanzado y pro-
bablemente mas conocido entre Tornio y Haparanda ha sido el
proyecto «En la frontera» («On the Border», en inglés), en el que
ambas ciudades estan construyendo un centro urbano comiun. El
pistoletazo de salida del proyecto, que comenz6 en 1996, fue la ad-
hesién de Finlandia y Suecia a la UE en 1995, ya que permitio solici-
tar cofinanciacion mediante los programas de financiaciéon Interreg
A. Desde entonces, el proyecto y la dindmica institucional de la coo-
peracion transfronteriza entre Tornio y Haparanda han sido el ob-
jeto de estudio de numerosas investigaciones (véanse, por ejemplo,
Hakli, 2009; Pikner, 2008a; Kosonen, Feng y Kettunen, 2008; He-
liste, Kosonen y Loikkanen, 2004; Veemaa, 2012; Eskelinen, 2011).
Hakli (2009) ha utilizado el concepto de capital social para estudiar
el desarrollo del proyecto «En la frontera» desde la perspectiva de
la planificacion urbana; estudié cémo el rio Tornio ha facilitado la
creacion de relaciones de confianza en el proyecto. Pikner (2008b)
también menciona la importancia de la confianza desde la perspec-
tiva de la capacidad institucional (véase Healey, 1998).
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Sin embargo, durante la pandemia de la COVID-19, el mercado
comun de Victoria (nombrado asi por la princesa heredera de Sue-
cia) construido en la frontera se ha convertido en un simbolo visual
del cierre de la frontera y de sus efectos negativos en la relacion en-
tre las ciudades gemelas. En consecuencia, la mayoria de las image-
nes de los medios de comunicaciéon tomadas en la zona durante la
pandemia se realizaron precisamente desde la plaza del mercado de
Victoria, que ha sido dividida por vallas antidisturbios (figura 4.1).

Fig. 4.1. Imagen de la plaza del mercado de Victoria en la frontera entre Finlandia
y Suecia. La estatua se instald en los afios setenta como simbolo de la cooperacion
transfronteriza.

Fotografia: Fredriika Jakola, agosto de 2020.
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3. El efecto de las diferentes politicas fronterizas
de la COVID-19: de la confianza mutua e institucional
solida a la amenaza de un nacionalismo creciente

3.1 La confianza institucional en torno a las fronteras abiertas
y la libre interaccion esta siendo desafiada

La regionalizacion transnacional en la zona fronteriza entre Fin-
landia y Suecia se basa en gran medida en la interaccién abierta y
libre a través de la frontera. Salvo durante la Primera y la Segunda
Guerra Mundial, la gente ha podido cruzar la frontera con relativa
libertad. La exencidén de la obligacion de pasaporte entr6 en vigor a
mediados de la década de 1950, lo que ha tenido un efecto impor-
tante en la temprana regionalizaciéon transnacional en la frontera
entre Finlandia y Suecia (Prokkola, 2011). En la actualidad, el punto
de paso fronterizo mas concurrido de Finlandia se encuentra en la
ciudad de Tornio (Prokkola, 2019). Como reflejo de esta historia,
la poblacién local se ha enfrentado a una situaciéon excepcional: la
frontera, antes invisible y abierta, se ha convertido de manera re-
pentina en una frontera dura, dividiendo asi a las ciudades gemelas
(figura 4.2). El cambio significativo en el nimero de cruces de fron-
tera queda demostrado en lo siguiente: en febrero de 2020, se pro-
dujeron 356.142 cruces de frontera en Tornio-Haparanda, mientras
que el nimero equivalente en abril de 2020, cuando las restriccio-
nes eran mas estrictas, era de 24.045 (Vaylavirasto, 2020). Tenien-
do en cuenta el modo en que se entrelaza la vida cotidiana de las
personas a través de la frontera, puede afirmarse que el cambio ha
sido drastico y ha afectado significativamente a sus vidas.

A la hora de considerar los efectos del cierre de fronteras y las
restricciones a la movilidad, resulta util debatir la cuestiéon desde la
perspectiva de diferentes grupos de personas. Hay personas que se
identifican como tornedalianos (véase Lundén y Zalamanns, 2001,
y su clasificacion en cuatro grupos); hablan ambas lenguas y tienen
fuertes vinculos familiares y de amistad al otro lado de la frontera.
También es habitual vivir en un lado de la frontera y tener un tra-
bajo en el otro. Para estas personas, el cierre de la frontera ha teni-
do el mayor efecto, ya que se les ha impedido ver a sus familiares y
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amigos, asi como vivir su estilo de vida «transfronterizo» normal,
en el que la frontera forma parte de la cultura local. En consecuen-
cia, la apertura de la frontera es una cuestion de la que la gente se ha
sentido especialmente orgullosa. La siguiente cita de la entrevista
describe bien la mentalidad de los tornedalianos y como para ellos
la frontera es simultdneamente inexistente y existente:

Le dije a un guardia fronterizo que estaba muy triste por esta
situacion [controles fronterizos] porque para mi, esto [Tornio-
Haparanda] es una sola ciudad. Me contest6 que si, pero que la
frontera pasa por aqui. Le dije que lo sabia, pero que para mi la
frontera nunca ha existido. (Entrevista 6, 10 de febrero de 2021)

Faia o

Fig. 4.2 Guardias fronterizos finlandeses en la plaza del mercado de Victoria, en la
frontera entre Finlandia y Suecia.
Fotografia: Fredriika Jakola, mayo de 2020.

Tanto en el material periodistico como en las entrevistas se per-
cibe una preocupacion sobre la manera en la que el cierre de la
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frontera y el desequilibrio en los derechos de movilidad podrian
afectar a la confianza de los ciudadanos en el futuro, cuando lle-
gue el momento de la apertura de la frontera y la libre interaccion.
Entre el material recogido se puede identificar una fuerte narrativa
de que no es momento para la introspecciéon y que es crucial ver el
potencial y las oportunidades de futuro para la cooperacion trans-
fronteriza. Por ejemplo, en Haparandabladet hay varios editoriales
en los que se trata este tema.

Sin embargo, es crucial considerar la confianza institucional ha-
cia la cooperacion transfronteriza y la apertura de las fronteras des-
de el punto de vista de las personas que viven en la region pero que
no tienen relaciones personales estrechas a través de la frontera es-
tatal. Sin embargo, muchos de ellos estan acostumbrados a utilizar
diferentes tipos de servicios publicos y privados a ambos lados de la
frontera y, por ello, son muy importantes para el proceso general de
integracion. Es extremadamente importante mantener la confian-
za institucional hacia la libre interaccion transfronteriza entre estas
personas, ya que para ellas la confianza institucional se basa preci-
samente en los habitos y las rutinas que se desarrollan a lo largo del
tiempo. Ahora, durante la pandemia de la COVID-19, se ven «forza-
dos» a cambiar sus rutinas: comprar la comida en otro lugar, ir a
otra peluqueria, etc. Por ejemplo, en la actualidad Suecia exige una
prueba de coronavirus negativa para entrar en el pais (en el caso de
que la persona no tenga una razon justificable para entrar), lo que
ha reducido en gran medida los cruces de frontera.

3.2 La norma de igualdad y confianza institucional hacia
las autoridades estatales

En estudios anteriores se ha identificado que el papel de la igual-
dad es crucial en la cooperacion transfronteriza y en las actividades
transfronterizas en general (véanse, por ejemplo, Prokkola, 2011;
Jakola y Prokkola, 2018). Las diferentes estrategias fronterizas de
los Gobiernos de Finlandia y Suecia han creado una situacién en
la que la norma de igualdad creada y sostenida localmente (véase
Jakola y Prokkola, 2018) se ha visto fuertemente contestada.
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Es habitual que la norma de igualdad en la interaccion transfron-
teriza gane relevancia cuando sus beneficios econémicos estan en
cuestion (Prokkola, 2011). Sin embargo, en este caso, la norma esta
estrechamente relacionada con la cuestion de la movilidad; quién
tiene y ha tenido derecho a cruzar la frontera y por qué?

El debate sobre este tema fue especialmente oportuno en la re-
gion fronteriza entre Finlandia y Suecia a partir de mayo de 2020.
Cuando Finlandia cerr6 sus fronteras en marzo de 2020, el Go-
bierno no mencioné que los ciudadanos finlandeses seguian te-
niendo el derecho constitucional de salir y entrar en el pais. Esta
fue la razén por la que muchos ciudadanos finlandeses que vivian
en la zona fronteriza pensaron que no se les permitia cruzar la
frontera. Sin embargo, después de que los medios de comunica-
cion consultaran a expertos juridicos y los derechos constitucio-
nales relacionados con el cruce de la frontera se hicieran ptblicos,
el nimero de finlandeses que entraban en Suecia aument6 nota-
blemente, lo que dio lugar a largas colas de coches en Tornio-Ha-
paranda, ya que los finlandeses querian entrar en Suecia y ejercer
«su derecho constitucional». Segin los entrevistados y los deba-
tes en las redes sociales, esta situacion provoco6 desconfianza, es-
pecialmente de los suecos. No solo hacia el Gobierno finlandés
sino también hacia los finlandeses que entraban en Suecia. {Por
qué se les da el derecho de venir aqui cuando a nosotros no se
nos permite ir alli? Esta era la pregunta que estaba en la mente
de muchas personas en el lado sueco a finales de la primavera y
principios del verano de 2020 y que causé encuentros negativos
entre finlandeses y suecos.

Cabe destacar el papel importante que han tenido los Gobiernos
centrales en estos procesos de impugnacion de la norma de igualdad
construida a nivel local/regional. Antes de la pandemia de la CO-
VID-19, la cooperacion entre los paises nérdicos tenia reputacion de
solida y bien institucionalizada (Aalbu, 1999). La cooperaciéon mi-
nisterial tiene una larga tradicion en los paises nordicos; el Consejo
Nordico se estableci6 en 1952 y el Consejo de Ministros Nordico, en
1971. Se considera que los paises nordicos comparten valores cul-
turales e historia similares. A excepcion de Finlandia, todos los pai-
ses (Suecia, Noruega, Dinamarca e Islandia) pertenecen al mismo
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género lingiliistico escandinavo (germénico del norte). Ademas, el
«Estado del bienestar nordico» se ha convertido en un concepto
paraguas bajo el que se definen los Estados nordicos y sus formas
estatales. Sin embargo, la pandemia de la COVID-19 y sus estrate-
gias de gobierno han llevado a una situacion en la que se ha cuestio-
nado la solidaridad entre los paises nordicos: ¢existe tal cosa o no?
Debido a que Suecia tenia tasas de infeccion mas altas, se quedo al
margen cuando otros paises nérdicos comenzaron a aliviar las res-
tricciones fronterizas para sus vecinos en el verano de 2020. Esta
decision con respecto a Suecia puede considerarse importante para
la cooperacion noérdica y su plausibilidad. Sin embargo, también
ha tenido un efecto significativo en la forma en que los suecos ven
a sus vecinos y su nivel de compromiso en la cooperacion nordica
en las regiones fronterizas.

No obstante, las caracteristicas especiales de las regiones fron-
terizas nordicas no son un tema nuevo; las autoridades locales y
regionales llevan décadas haciendo lobby en cuestiones transfron-
terizas. De hecho, en Finlandia, la tension entre los actores locales
y las autoridades estatales se remonta al momento en el que Finlan-
dia obtuvo su independencia (Jakola, 2016). En la zona fronteriza
entre Finlandia y Suecia existe una fuerte narrativa regional sobre
como «en Helsinki y en Estocolmo, las autoridades estatales no
entienden qué tipo de zona es esta, y lo integrados que estamos».
Debido a la fuerte presion y a las criticas regionales durante la pan-
demia de la COVID-19, el Gobierno finlandés se ha visto «forzado» a
reaccionar y reconocer las caracteristicas tinicas de la region fron-
teriza. Sin embargo, el Gobierno finlandés ha tomado decisiones
politicas ad hoc sin la preparacion adecuada, por lo que han vuel-
to a generar confusion entre los habitantes de la region fronteriza.
El ejemplo mas interesante de estas decisiones es la introduccion
de la definicion de «comunidad fronteriza» por parte del Gobierno
finlandés en agosto de 2020. A los miembros de la «comunidad
fronteriza» se les permitié cruzar la frontera libremente y se les
eximi6 de las dos semanas de cuarentena requeridas para entrar en
Finlandia.

Sin embargo, en la primera version de la politica, los miembros
de la «comunidad fronteriza» se definian segin su domicilio en
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los municipios fronterizos.? Solo se consideraban miembros de la
comunidad aquellos que vivian en la «inmediatez de las grandes ca-
rreteras» que siguen a los rios fronterizos. Debido a esto, las per-
sonas que vivian en los pueblos mas alejados no se incluian en la
«comunidad fronteriza», lo que suscit6 fuertes criticas, especial-
mente en la parte sueca. Las criticas y la decepcion hacia el Gobier-
no finlandés son especialmente visibles en el material periodistico.
Aunque al principio la gente se alegr6 de que el Gobierno finlandés
reconociera por fin las caracteristicas especiales y la necesidad de la
zona fronteriza, esta alegria se convirtio en decepciéon cuando se pu-
blico la definicidon oficial. Se consider6 que creaba nuevas fronteras
dentro de los municipios fronterizos y que fomentaba la desigual-
dad de trato entre los habitantes de la frontera.

Ademas del cuestionamiento de estas decisiones politicas, tam-
bién la comunicacion del Gobierno finlandés se consider6 confusa y
con altibajos; la normativa y la informacion facilitada, por ejemplo,
se consideran poco claras y no se dio el tiempo suficiente a la pobla-
cion local ni a las autoridades para reaccionar ante los cambios rela-
cionados con las restricciones fronterizas. Por su parte, el Gobierno
sueco recibi6 una respuesta positiva por su buena comunicacién en
relacion con el inicio de los controles fronterizos en febrero de 2021.
En consecuencia, la desconfianza institucional hacia el Gobierno
finlandés surge de la falta de una creencia s6lida de que las acciones
a nivel estatal fueran preferibles o las mejores posibles desde el pun-
to de vista de los ciudadanos fronterizos y del desarrollo de la zona
(cf. Misztal, 1996).

3.3 Profundizando en la division entre «nosotros y ellos»
en la region de frontera

Aunque la region fronteriza sueco-finlandesa esta bien integra-
da y los municipios se consideran precursores de la cooperacion

3. El Gobierno finlandés cambio la definiciéon de «comunidad fronteriza» para in-
cluir a los municipios fronterizos en su conjunto en septiembre de 2020, en gran
parte debido a las fuertes criticas que surgieron a nivel local/regional.
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transfronteriza bilateral a escala europea, se ha demostrado en estu-
dios anteriores que la conciencia socioespacial de los habitantes de
esta region sigue estando marcada en gran medida por la identidad
y la identificaciéon nacional (Jukarainen, 2000) y que la coopera-
cion transfronteriza sigue en muchas ocasiones la «l6gica nacional»
(Prokkola, 2011). Aunque, en el caso de los tornedalianos analizados
en el primer apartado de analisis, esta identificacion es méas vacilan-
te, ya que hay personas que se ven principalmente como tornedalia-
nos. Sin embargo, para muchas otras personas, la libre interaccion
y la integracion a través de factores funcionales han aligerado esta
division nacional, dado que disminuye la desconfianza, el recelo y
los estereotipos de las personas hacia la otra nacionalidad cuando se
encuentran en situaciones cotidianas en el trabajo, en los comercios
o en las actividades de ocio.

Desgraciadamente, el cierre de fronteras y el desequilibrio de
los derechos de movilidad parecen haber aumentado la divisiéon en-
tre «nosotros y ellos», entre «finlandeses y suecos». Segin los
entrevistados, el tira y afloja, habitualmente ladico, entre suecos y
finlandeses, ha adquirido tonos desagradables, negativos e inclu-
so agresivos. Una entrevistada con doble nacionalidad que vive en
Haparanda lleg6 a decir que ha tenido que pensar si es seguro ir a
Tornio y que hay muchos otros que también piensan asi. Esto es, na-
turalmente, una senal muy alarmante. La incertidumbre y el miedo
a la seguridad sanitaria facilitan la provocacion y dan lugar a la di-
fusion de rumores. Los actores municipales estan preocupados por
el hecho de que las opiniones y declaraciones de individuos con un
fuerte tono nacionalista puedan difundirse en los medios sociales y,
ademaés, tengan un efecto negativo no solo en la interaccion general
entre las personas que viven en esta region, sino también, por ejem-
plo, en el sector empresarial y en las perspectivas de los gobiernos
centrales sobre la unidad de la region.

En Suecia, las tasas de infecciéon han estado por encima de la me-
dia europea durante toda la pandemia. Aunque la situacion ha sido
bastante tranquila y estable en el norte de Suecia —a pesar de cier-
tas cadenas de infecciones—, las cifras globales de infeccion de Sue-
cia han afectado a las actitudes de los finlandeses hacia los vecinos
que viven al otro lado de la frontera. Por ejemplo, un entrevistado
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contd que un amigo de habla sueca habia ido a una tienda situada
en un centro comercial de Tornio (lado finlandés). Cuando entré en
la tienda con otra persona de habla sueca, el empleado del servicio
de atencion al cliente fue inmediatamente a la trastienda y regre-
s6 con una mascarilla y guantes desechables. El entrevistado conto
que su amigo estaba muy molesto por el trato que recibieron por ser
suecos. Se fueron de la tienda y, segtn €I, no volvera. Este ejemplo
ilustra muy bien como la situaciéon de la COVID-19 y las diferentes
estrategias implementadas por el Gobierno de ambos Estados tam-
bién tienen un fuerte efecto negativo a nivel local. Es preocupante
cémo la pandemia ha reforzado la division entre «nosotros y ellos».
En este caso, como la pandemia se gobierna desde el nivel estatal, es
la division entre nacionalidades la que cobra mayor sentido.

Sin embargo, también las autoridades locales/regionales pueden
ahondar involuntariamente en la divisién nacional y participar en
los procesos de refronterizacion. En el periodico Haparandabladet
se publicaron varios articulos de prensa en los que las autoridades
sanitarias regionales finlandesas hacian declaraciones sobre la si-
tuacidn de la epidemia y sus efectos, asi como sobre distintas prac-
ticas de prevencion. Por ejemplo, en enero de 2021 se publicaron
articulos sobre como las pruebas rapidas de deteccion realizadas en
Tornio no estan destinadas a las personas que viven en Haparanda,
o como las tasas de infeccion de Tornio no son exactas, ya que los
casos positivos de las personas de Haparanda (realizadas en el cen-
tro de vacunacion de Tornio) distorsionan las cifras de este tltimo.
Aunque lo mas probable es que este tipo de declaraciones no tengan
como objeto profundizar la frontera entre Tornio y Haparanda, el
efecto de refronterizacion es inevitable. Ademas, no hay que subes-
timar su efecto negativo, especialmente si este tipo de comunicacion
se prolonga durante mucho tiempo. Asimismo, los medios de comu-
nicacion también desempenan un papel importante a este respecto,
por el tipo de narraciones que cuentan y el tono con el que se escri-
ben los articulos periodisticos.
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Conclusion

Las relaciones de confianza transfronteriza y la resiliencia son vul-
nerables a los cambios externos repentinos

La crisis ha demostrado lo vulnerables que siguen siendo las re-
laciones de confianza transfronterizas y la resiliencia regional. Es
desolador que la cooperacion transfronteriza siga considerando-
se muchas veces como algo secundario en relacion con la politica
dirigida por el Estado, aunque a nivel local y regional el entorno
operativo de desarrollo y planificacion sea fundamentalmente trans-
nacional (Jakola, 2019). Los instrumentos de gestion de crisis im-
plementados por el Gobierno finlandés durante la pandemia han
apoyado significativamente este argumento. Aunque la pandemia
derivada de la COVID-19 ha sido excepcional, ha demostrado que los
Gobiernos noérdicos no tienen estrategias comunes ni herramientas
legales para responder a las caracteristicas y necesidades tunicas de
las regiones fronterizas del norte. Aunque el cuidado de la salud y el
bienestar de la poblacion ha sido el objetivo prioritario de la mayo-
ria de los Estados —se puede considerar que Suecia tiene una estra-
tegia mas o menos diferente—, las condiciones para la funcionalidad
regional deberian mantenerse, también a nivel transnacional. Esto
es crucial en el caso de las regiones rurales transfronterizas menos
favorecidas, como la region finlandesa-sueca. Seria ingenuo pensar
que la situacion se recuperara hasta alcanzar los niveles previos a la
pandemia. La cuestién es cuinto cambiaran las cosas y como se las
arreglara la poblacién local para mantener la interaccion a pesar de
las restricciones de movilidad.

Por otro lado, la pandemia ha hecho mas visibles las caracteristi-
cas especificas de la zona fronteriza. Por ejemplo, el gobierno finlan-
dés se ha visto obligado a enfrentarse al nivel de movilidad diario que
tiene lugar en la region fronteriza del norte y a intentar reaccionar
y encontrar soluciones para mantener la funcionalidad regional. A
pesar de que esto no ha estado carente de problemas, sigue siendo
una sefial positiva que esperemos que se traduzca en soluciones y
estrategias con un mayor grado de institucionalizacion en el futuro.
Puesto que la resistencia regional y las relaciones de confianza han
sido construidas a través de la frontera a lo largo de décadas, estas
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perderian su significado si se consideran que son menos importan-
tes que las cuestiones internas desde la perspectiva de autoridades
estatales.
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5 Cooperacion transfronteriza,
conurbaciones interfronterizas
o entre lo regional y lo urbano
Las eurociudades de la Raya/Raia

Maria Lois,
Heriberto Cairo,
Pedro Limén

1. Las conurbaciones transfronterizas:
una introduccion

En las altimas décadas, se ha producido la expansion de las conur-
baciones transfronterizas, cuya complejidad se debe a la amplia va-
riabilidad de casos segtin sea el contexto a que hagamos alusion,
conforme a esa «polisemia de estructuras transfronterizas» consus-
tancial a las regiones de frontera (Ghilardi y Matossian, 2020). En
primer lugar, las ciudades pequenas y medianas articulan elemen-
tos ligados al desarrollo de redes y estrategias de crecimiento local
—las denominadas «coaliciones de crecimiento» (Logan y Molotch,
1987)— que en el caso de las conurbaciones transfronterizas per-
miten en muchas ocasiones reforzar las redes de aglomeracion y
crecimiento urbano a ambos lados de la frontera (Varna, Adams
y Docherty, 2020). En segundo lugar, las politicas vinculadas al de-
sarrollo local suelen enmarcarse en politicas regionales ligadas a
proyectos locales relacionados con la sostenibilidad y el crecimien-
to local en un contexto regional mas amplio (Cox, 2020). En tercer
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lugar, se producen dos procesos de reestructuracion espacial que
tienen lugar a escala global aunque marcados por la particularidad
transfronteriza: por una parte, se elaboran politicas de urbanizacion
encaminadas a la atraccion de capital ligada a fendmenos de renova-
cion urbana (Soininvaara, 2020), y, por otra, se produce una redefi-
nicion de esos procesos considerados distintivos de los procesos de
urbanizacion al emplazarse en contextos rurales o rururbanos, don-
de las representaciones e imaginarios de lo global estan ligados al
turismo o el ocio transfronterizo, al entorno rural (Spanier, 2021).

Existen diferentes procesos de conurbacion transfronteriza en
diferentes regiones en casi todo el mundo. Dentro de la logica de
cooperacion, en algunos casos estan en primer plano las infraes-
tructuras, resefar algunos proyectos relativos a transporte o a puen-
tes internacionales edificados entre conurbaciones a ambos lados de
la frontera, como pueden ser los casos entre ciudades chinas y rusas
sobre el rio Amur (entre Heihe y Blagoveshchensk o de Tongjiang y
Nizhneleninskoye)' o entre Brownsville y Matamoros en la fronte-
ra de Estados Unidos con México, respectivamente. Por otro lado,
las aglomeraciones transfronterizas pueden estar vinculadas a dina-
micas subordinadas a politicas exteriores de los Estados, como es
el caso de las «ciudades gemelas» (cidades gémeas) en Brasil, que
son definidas de forma unilateral, exclusivamente brasilefia: son
oficialmente «municipios cortados por la linea de frontera, sea seca
o fluvial, articulada o no por obras de infraestructura, que presen-
tan un potencial grande de integracion econémica y cultural», y las
32 que se identifican son consideradas como muy importantes para
«la integracion fronteriza y, consecuentemente, para la integracion
sudamericana».?

En otros casos podriamos observar casos mucho més atravesa-
dos por procesos de caracter global. Por ejemplo, en el caso de Nia-
gara Falls, de idéntico nombre en el lado canadiense de Ontario que

1. En linea: <https://www.elconfidencial.com/mundo/2019-12-02/puente-china-
rusia-heihe-blagoveshchensk-amur_2360795/> y <https://espanol.cgtn.com/ne
ws/3d4d7a58346b544d79457a6333566d54/p.html>.

2. Portaria n.° 213, de 19 de julio de 2016, Seccién 1 del Didrio Oficial da Uniao
(DOU), de 20 de julio de 2016.
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en el lado estadounidense del Estado de Nueva York, la estructura y
dinamica transfronteriza esta practicamente subordinada a la pro-
mocién del turismo rural y el patrimonio natural de las Cataratas
del Niagara; mientras que en el caso de la region de los Grandes
Lagos se produce una gigantesca agrupacion transfronteriza que
alberga las areas metropolitanas de Chicago, Detroit, Cleveland,
Green Bay, Milwaukee, Fort Wayne o Buffalo en Estados Unidos, y
Toronto, Ottawa, Montreal y Quebec en Canada (US Army Corps of
Engineer, 2009).

En el caso de la Union Europea (UE), los procesos de cooperacion
transfronteriza no abarcan en ningtn caso la magnitud del caso de
los Grandes Lagos, si bien las dindmicas de conurbacién transfron-
teriza no se remiten a los primeros casos relativos exclusivamente a
las particularidades locales, sino que se enmarcan en una estrategia
de cooperacion regional mucho mas amplia desplegada desde hace
mas de tres décadas en la UE y que ha incrementado su presencia en
la agenda perfilada desde Bruselas hasta convertirse en parte nu-
clear del proceso de integraciéon comunitaria (European Commis-
sion, 2020; Jurado Almonte, Pazos Garcia y Castanho, 2020).

A finales de los afnos 1990 y principios de los 2000, comenzaron
a crearse aglomeraciones o comunidades urbanas transfronterizas
en Europa, a partir de ciudades situadas a uno y otro lado de las
fronteras de los paises europeos. Son las eurometrépolis o eurociu-
dades. Segin se afirma en los resultados de un proyecto de estudio
sobre su gobernanza, son mas de 60 y agrupan a més de 25 millones
de personas (EGTC, 2015) (mapa 5.1). Ciertamente no tenian dema-
siado reconocimiento al principio, pero desde que se introdujeron
por primera vez en 2007 las agrupaciones europeas de cooperacion
territorial (AECT) para fomentar el trabajo interregional, un buen
nimero de eurociudades o eurometropolis se acogieron a esta figu-
ra legal que les permitia prestar servicios conjuntos. De hecho, las
dos primeras AECT fueron la eurometropoli Lille-Kortrijk-Tournai
(Francia-Bélgica) y la de Ister-Granum (Hungria-Eslovaquia).
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Aglomeraciones transfronterizas en Europa *

. Aglomeracién transfronteriza
. Aglomeracién transfronteriza con AECT
D Estado miembro de 1a UE

. Estado no miembro de la UE

Mongao-Sabvaterra de Miflo

Tui-Val
\

Tomifio-Viln Nova de Cerveirf

Puarta de Buropa (Vilar Formoso -
&2 Ofioro - Almeids - Ciudad Radri

Eurociudid del Guadiana (Aypfonte-Castro
Wjprim—Vila Real de Sanfo Lntonio)

Mapa 5.1 Aglomeraciones urbanas transfronterizas en Europa (eurociudades).
Fuente: adaptado de Transfrontier Operational Mission (MOT) por Juan Carlos Fernandez Cela. En linea: <http://www.espaces-transfron
taliers.org/en/resources/cartes/maps/show/agglomerations-transfrontalieres-en-europe/>. Elaboracién propia.
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En un caso singular de definicion de las eurociudades, segtn el
articulo 2 de la Ley 10/2021, de 9 de marzo, reguladora de la accion
exterior y de la cooperacién para el desarrollo de Galicia, las euro-
ciudades son entidades politicas transfronterizas creadas mediante
«el acuerdo entre entidades locales contiguas, con relaciones hist6-
ricas, sociales y culturales, y pertenecientes a dos Estados distintos
de la Uni6én Europea».3 En dicha norma, se vertebra asimismo la
posibilidad de que las eurociudades se conviertan en AECT, culmi-
nando la tendencia anteriormente apuntada y confirmando la com-
plejidad de la espacialidad de la gobernanza transfronteriza. En este
sentido, las eurociudades son:

a) un eje principal en el proceso de integracion europeo a través
de politicas transfronterizas;

b) una nueva gobernanza territorial; y

¢) una forma de promover la ciudadania europea.

La falta de coherencia entre los dos sistemas «nacionales» de
servicios e infraestructuras se hace mas notable en los espacios lo-
cales continuos, de modo que la integracion «cotidiana» acelera el
proceso de integracion europeo. La gobernanza de las eurociudades
implica diversos actores de escalas diferentes: local, regional, esta-
tal y europea. No son solo las autoridades locales las que se tienen
que implicar en la gobernanza de las conurbaciones transfronteri-
zas, sino también las de los otros niveles. El dialogo entre las pobla-
ciones de un lado y otro de la conurbacién transfronteriza, ya sea
mediante proyectos especificos de comunicacion o actos culturales
conjuntos, promueve la ciudadania europea.

En la medida que se han formado eurociudades con paises que
no son miembros de la UE, se han convertido también en un instru-
mento de la politica de vecindad de la UE. En definitiva, las eurociu-
dades son un elemento cada vez méas importante de las politicas de
cooperacion transfronteriza de la UE.
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2. El estado de la cuestion: las eurociudades
como laboratorio de investigaciéon
de la integracion europea

A pesar de lo explicado anteriormente, hay muchos mas estudios
transfronterizos y regionales relacionados con las eurorregiones y
el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) que con las euro-
ciudades. Son excepciones unos pocos estudios de casos en Europa
central y del norte, como los antiguos espacios urbanos en el Alto
Rin (Geppert, 2015; Malherbe, 2015); alrededor del Gran Luxem-
burgo, Lille o Basilea (Chilla, Evrard y Schulz, 2012; Durand, 2014;
Fricke, 2015); estudios comparativos entre Dortmund y Frankfurt
(Barbehon, 2016), o entre Gobiernos multinivel en Europa central y
oriental (Deppisch, 2012; Xheneti, Smallbone y Welter, 2012; Télle,
2013; Bohm, 2014; Andersen, Kramsch y Sandberg, 2015; Pascariu,
Tiginasu, Incaltiriu y Simionov, 2015); cooperacién transfronteri-
za en Irlanda (Walsh, 2015); anélisis comparativo entre la Eurociu-
dad Vasca y Oresund (Calzada, 2015) o la Eurociudad Bayona-San
Sebastian (Ceberio Bergés, 2015).

Hay maés estudios sobre la cooperacién regional transfronteriza,
que abordan conjuntamente el estudio de las eurorregiones y las eu-
rociudades, que podrian agruparse en tres campos tematicos.

En primer lugar, un punto de vista econémico en el que el turis-
mo y los productos turisticos ligados de alguna manera a la frontera
se enfatizan como elementos clave en el desarrollo de politicas de
cooperacion transfronteriza. Asi, destacariamos estudios de la fron-
tera como destino turistico competitivo en Karelia del Sur (Fedorov,
2015), como atraccion y regiones creativas (Clifton, Comunian y Cha-
pain, 2015), la frontera como recurso para las ciudades fronterizas y
regiones urbanas (Sohn, 2014a; Sohn, 2014b), asi como un recurso
donde el valor agregado para la cooperacion transfronteriza se sitia
en un primer plano (Hornstrom, Tepecik Dis y Berlina, 2015; Scott,
2015). También podemos esbozar actividades empresariales en las
zonas fronterizas y ejemplos de actividades empresariales informa-
les que dependen de la ubicacion de la frontera para ser desarrolla-
das y sostenidas (Xheneti, Smallbone y Welter, 2012).
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En segundo lugar, no debemos perder la pista en las relaciones
entre lo que se ha llamado «espacios blandos» y la territorialidad
institucional. A grandes rasgos, existen varias vias de dependencia
entre eurociudades, en las que se han desarrollado «coaliciones de
crecimiento» (Logan y Molotch, 1987), y complementariedad entre
ellas (Sohn y Stambolic, 2015); asi, en la Eurociudad Vasca (Ceberio
Bergés, 2015), y en la Eurociudad Vasca en comparacion con el ben-
chmarking de Oresund (Calzada, 2015). En este sentido, muchos
estudios han analizado la complementariedad entre procesos, como
el mapeo regional (Chilla, Evrard y Schulz, 2012) y los «espacios
blandos» como «parte de una respuesta a los déficits espaciales per-
cibidos de los arreglos formales y estatutarios de gobernanza y los
espacios blandos para la cooperacion» (Walsh, 2015: 192-194). De
esta forma, senalariamos la interdependencia de précticas y politicas
discursivas urbanas que deben afrontar o seguir las directivas de la
UE a través de los casos de Dortmund y Frankfurt (Barbehon, 2016).
Ademas, Chilla, Evrard y Schulz (2012) nos sugieren la existencia
de vinculos adicionales entre una especie de mapeo institucional y
territorialidad de la cooperacién transfronteriza en la Gran Region
alrededor de Luxemburgo. Deppisch (2012) afirma que las regiones
transfronterizas serian capaces de gobernar sus asuntos regiona-
les transfronterizos siempre que se manifiesten ciertos factores,
como la institucionalizacion y las relaciones sociales establecidas.

En tercer lugar, las cuestiones relativas a la identidad y las prac-
ticas fronterizas se han desarrollado recientemente en un sentido
amplio. De hecho, podria haber practicas de fronterizacion y fron-
terizacion de practicas (Kramsch, 2011). Asimismo, existen estudios
que hacen hincapié en las identidades regionales, practicas limitro-
fes y desarrollo espacial (Obkircher, 2015). Como afirman Prokkola,
zimmerbauer y Jakola (2015), este es un tema importante que hay
que tener en cuenta a la hora de entender cémo se crean, negocian y
gjercitan las identidades regionales mediante practicas y proyectos
cotidianos, y esto se examina a la luz de la Eurociudad Tornio/Ha-
paranda en la frontera fino-sueca, donde se han implementado pro-
yectos lingiiisticos y actuaciones relacionales entre instituciones.
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3. Cooperacion en la frontera hispanoportuguesa

El caso de la frontera hispanoportuguesa# es especialmente significa-
tivo en este &mbito de estudio, toda vez que la Raya/Raia no solo es
la frontera més extensa de la UE, sino también la més antigua en Eu-
ropa (Dominguez Castro y Varela Alvarez, 2015: 81; Jurado Almonte,
Pazos Garcia y Castanho, 2020). Existen multiples politicas publi-
cas de cooperacion transfronteriza en la frontera que se han imple-
mentado (VV. AA., 1994; OAEDER, 2006, 2007; Manero Miguel, 2012;
VV. AA., 2005; VV. AA., 2007), haciendo de esta frontera un «labora-
torio de procesos transfronterizos» (Lois y Cairo, 2011: 16-17), asi
como un ambito a lo largo del cual se desarrollan diferentes proyec-
tos espaciales (Lopez Trigal, 1994; Sdnchez Lopez y Cabero Diéguez,
1994). A pesar de ello, hay una carencia relativa de investigaciones
acerca de cooperacion en la Raya/Raia, en consonancia con la au-
sencia de interés en la frontera hispanoportuguesa en términos ge-
nerales, pero también es cierto que un buen niimero de estudios han
enfatizado las ventajas regionales derivadas de la cooperacion (San-
chez Lopez, Cabero Diéguez y Martin Hernandez, 1993; Lopez Trigal,
Lois Gonzalez y Guichard, 1997; Lopez Trigal y Guichard, 2000) y la
creacion de marca en la Eurorregion Galicia-Norte de Portugal (Do-
minguez Castro y Varela Alvarez, 2015; Oliveira, 2015; VV. AA., 2014)
y en Extremadura-Alentejo-Centro de Portugal (EUROACE, 2015).
No obstante, se han desarrollado iniciativas en torno a proyectos
turisticos, relativos a la frontera como un proceso de creaciéon de
mareca turistica y como una estrategia de atraccion de consumo turis-
tico (Oliveira, 2015: 343-344), asi como su consideracién como una
atraccion y como un recurso para las eurociudades (Galaxipotential,
2018; Jurado Almonte, Pazos Garcia y Castanho, 2020); Chaves-Ve-
rin y la cooperacion turistica en el Alto Tamega (Lois, 2013); la salud
y el turismo de bienestar en Chaves-Verin (Joukes y Costa, 2015)
o en Valenca-Tui (VV. AA., 2013); el patrimonio cultural basado en
fuertes vinculos entre Alentejo y Extremadura en el caso de Elvas-
Badajoz-Campo Maior (Cayetano Rosado, 2010); el patrimonio

4. Para su evolucion historica y geopolitica, véase Cairo (2018). Una vision geografica
relativamente reciente se puede encontrar en Lois Gonzalez y Carballo Lomba (2015).
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natural y su relacion con el turismo religioso, como sucede en torno
al Camino de Santiago (Galaxipotential, 2018; Nilsson y Tesfahu-
ney, 2019); asi como diferentes acuerdos y convenios firmados en-
tre las autoridades en relacion con los transportes y servicios entre
estas eurociudades (Ayuntamiento de Badajoz, 2014; Jurado Al-
monte, Pazos Garcia y Castanho, 2020).

Por supuesto, existen diferencias entre las areas transfronterizas,
tanto por los distintos mecanismos bilaterales que estan vertebrando
herramientas entre municipios fronterizos —como sucede entre Ga-
licia y el norte de Portugal, en comparacion con Alentejo, Portugal
Centro y Extremadura—, como por los cambios producidos alrededor
de las practicas cotidianas que afectan a los procesos de identificacion
y los vinculos transfronterizos, refutando las descripciones de la coo-
peracion como una mera representacion institucional. En este senti-
do, la cuestion central seria analizar como las identidades y formas de
imaginacion geografica son practicadas y contestadas en las practi-
cas diarias en relacion con los proyectos institucionales que incluyen
mecanismos de creacion de vinculos y conocimiento transfronterizo,
especialmente a través de iniciativas de socializacion espacial, como
hacen los proyectos de eurociudad a lo largo de toda la Raya/Raia
mediante diferentes herramientas, programas y eventos compartidos.

4. Las eurociudades rayanas/raianas:
del Mino al Guadiana

En octubre de 2020, el pleno municipal de Ciudad Rodrigo (pro-
vincia de Salamanca) aprobaba por unanimidad los estatutos de la
Eurociudad «Puerta de Europa», conformada por los municipios
espafioles de Ciudad Rodrigo y Fuentes de Onoro y las localidades
portuguesas de Vilar Formoso y Almeida,5 dando asi inicio a la lti-
ma de las siete iniciativas de eurociudad constituidas a lo largo de la
frontera hispanoportuguesa desde la creacion de la de Chaves-Verin
en diciembre de 2007 (tabla 5.1 y mapa 5.2).

5. Véase: <https://www.elnortedecastilla.es/salamanca/pleno-ciudad-rodrigo-20
201022110311-nt.html>.
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Eurociudades de la Raya/Raia . ;
1.- Chaves-Verin

6.- Vila Nova da Cerveira - Tomifio

2.- Tui-Valenca

3.- Moncio-Salvaterra de Miilo

‘ Eurociudad

. Eurociudad con AECT

Mapa 5.2. Las eurociudades de la Raya/Raia hispanoportuguesa.
Fuente: Juan Carlos Fernandez Cela y autores.
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Conviene hacer algunas precisiones respecto a las tendencias en
torno a la cooperacion fronteriza hispanoportuguesa que ayudaran
a ilustrar y situar en contexto las iniciativas de eurociudad analiza-
das. En primer lugar, existe una dindmica historica de cooperacion
transfronteriza que trasciende la practica y el reconocimiento de los
proyectos institucionales desarrollados: segun el Gltimo informe re-
lativo a la cooperacion transfronteriza desarrollada en la UE, pese
a que solamente un 22 % de la gente encuestada eran conscientes
de las actividades de cooperacién transfronteriza que existen en la
Raya/Raia, més del 62 % reconocia viajar habitualmente al pais ve-
cino, siendo el POCTEP el tercer programa de cooperacion transfron-
teriza que recogia mas visitas habituales al pais vecino en toda la UE,
asi como uno de los tres que menos incremento registra respecto a
ver las diferencias legales o administrativas como un problema coti-
diano (European Commision, 2020).

En segundo lugar, se trata de uno de los programas que mayor
impacto han tenido en la redefinicién de las identidades politicas
vinculadas a los programas de cooperacion transfronteriza: segin
el propio informe mencionado, el 83 % de las personas encuestadas
afirmo que se sentirian cdbmodas teniendo la ciudadania del pais ve-
cino, viéndose solo superado por el caso de cooperacion existente
entre Alemania y la Reptiblica Checa (European Commision, 2020).

En tercer lugar, se producen fuertes nexos entre el desarrollo de
iniciativas de conurbacion transfronteriza, como son los casos de las
eurociudades, la consolidacién de diferentes proyectos ligados a
la eurorregion y herramientas de cooperacion regional, y la arti-
culacion de iniciativas urbanas, en los que la distincion entre la
cooperacion regional y los proyectos urbanos transfronterizos se
difuminan hasta establecer una confluencia en el uso de ambos as-
pectos —la cooperacion territorial y las iniciativas transfronterizas
urbanas— en el caso de la Raya/Raia. Ademaés de la consideracion
de la centralidad de las eurociudades en el POCTEP, se han constitui-
do diferentes formas de agrupacion transfronteriza que vincula am-
bos elementos, como la Red Ibérica de entidades transfronterizas,®

6. Véase: <https://www.rietiberica.eu/es>.

161



MARIA LOIS, HERIBERTO CAIRO, PEDRO LIMON

el Eixo Atlantico del Noroeste Peninsular,” el Tridngulo Urbano Ibé-
rico Raiano o TRIURBIR,® asi como el desarrollo de multiples inicia-
tivas que combinan la cooperacion en el marco de las eurorregiones
y su arraigo local,® al igual que multiples posibilidades articuladas
para los proyectos de las eurociudades sobre la base de la Agrupa-
cion Europea de Cooperacion Territorial o AECT.

7. Véase: <https://www.eixoatlantico.com/es/>.

8. El Triangulo Urbano Ibérico Raiano o TRIURBIR esta formado por las localida-
des espafiolas de Plasencia y Caceres, por un lado, y por las portuguesas de Cas-
telo Branco y Portalegre, por otro, sobre la base de la promocion como destinos
turisticos fronterizos bajo una estructura de promocion articulada por la conur-
bacion transfronteriza que implican las cuatro localidaes. Véase en: <http://www.
triurbir.net/>.

9. En noviembre de 2019 se celebr6 en Salamanca un encuentro del Comité de
seguimiento del proyecto de cooperacion transfronteriza, en el cual se confirm6 el
desarrollo de los puertos atlanticos de Leixoes, Aveiro y Figueira da Foz en cone-
xion con las plataformas logisticas interiores de Guarda, Salamanca y Valladolid,
en colaboracion con los municipios de Coimbra, Viseu y la Comisiéon de Coordi-
nacién y Desarrollo Region Centro de Portugal. En este encuentro se sentaron

las bases para un proyecto de «ciudades verdes», ligadas a dicho programa de
cooperacion, que incorporaria las localidades de Aveiro, Ciudad Rodrigo, Figuei-
ra da Foz, Guarda, Salamanca, Valladolid y Viseu, siendo una muestra del desa-
rrollo de iniciativas «urbanas» en esa cooperacion territorial regional. Véase en:
<https://eucyl.jcyl.es/web/jcyl/Eucyl/es/PlantillaiooDetalle/1277999678552/
Noticia/1285009463858/Comunicacion>.
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TABLA 5.1
Datos sociodemograficos de las eurociudades de la Raya/Raia
Ex(t:ns;on Poblacion Densidad
Orden de udad m’) (y tendencia de Actividades
creacion Eurociuda . (13’ . de poblacion econdmicas
subdivisiones, L
crecimiento) | (hab/km?)
en su caso)
1 Chaves 591,2 39.343 (2019) 66,55 | Comercio,
(2007) | (POR) (51 freguesias) 4 turismo
Verin (ESP) 94,1 13.647 (2020) 145,03 | Producciéon
(18 parroquias) \Y4 vinicola,
embotellamiento
de agua,
hosteleria,
comercio
2 Tui (ESP) 68,3 17.323 (2020) 225,27 | Administracion,
(2012) (12 parroquias) A turismo,
actividades
culturales,
patrimonio
religioso
Valenga 117,1 13.290 (2019) 113,49 | Comercio,
(POR) A turismo,
patrimonio
cultural
3 Ayamonte 142,0 21.104 (2020) 148,62 | Comercio,
(2013) | (ESP) AN hosteleria,
transporte
Vila Real 61,3 18.749 (2019) 305,86 | Comercio,
de Santo Y4 hosteleria,
Antonio agricultura
(POR)
Castro 300,0 6.237(2019) 20,79 | Agricultura
Marim \Y%4
(POR)
4 Elvas (POR) 631,0 20.528 (2019) 32,53 | Turismo,
(2013) \Y4 comercio,
agricultura,
patrimonio
Badajoz 1.440,4 150.984 104,82 | Administracion,
(ESP) (2020) A comercio,
transportes,
turismo
Campo 247,0 7.874 (2019) 31,88 | Agricultura
Maior (POR) \V4
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TABLA 5.1 (cont.)

Datos sociodemograficos de las eurociudades de la Raya/Raia

Ex(t::;s;)on Poblacion Densidad
Orden de udad (y tendencia de Actividades
creacién Eurociuda . (13’ . de poblacion econdémicas
subdivisiones, L
crecimiento) | (hab/km?)
en su caso)
5 Moncao 212,0 17.869 (2019) 84,29 | Turismo,
(2018) | (POR) (24 freguesias) \ producciéon y
distribuciéon
vitivinicola
Salvaterra 62,5 9.990 (2020) 159,84 | Industria
de Mifio (17 parroquias) AN y logistica
(ESP) industrial,
turismo,
produccion y
distribucién
vitivinicola
6 Vila Nova 108,6 8.910 (2019) 82,04 | Turismo,
(2018) | da Cerveira (11 freguesias) A industria, sector
(POR) cultural
Tomifo 106,5 13.556 (2020) 127,29 | Industria,
(ESP) (15 parroquias) A sector primario,
patrimonio
natural
7 Ciudad 240,1 12.261 (2020) 51,07 | Patrimonio
(2020) | Rodrigo v histérico-
(ESP) artistico, cultura,
transporte,
gastronomia
Almeida 520,5 5.830 (2019) 11,20 | Turismo,
(POR) (16 freguesias) Y patrimonio
arquitectonico,
cultura
Vilar 15,6 (freguesia - - | Comercio,
Formoso de Almeida) servicios,
(POR) transporte
Fuentes de 57,2 1.136 (2020) 19,86 | Comercio,
Orfioro (ESP) = transportes,
industria
logistica

Fuente: elaboracion propia a partir de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Instituto
Nacional de Estatistica de Portugal (INE), Dossier Eurocidade (2009), VV. AA. (2013),
Jurado Almonte et al. (2020), EUROACE, Eurocidade do Mifio.

No en vano, la recientemente aprobada Ley 10/2021, de 9 de marzo,
reguladora de la accién exterior y de la cooperacion para el desarrollo
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de Galicia, de la comunidad auténoma de Galicia, establece ese vin-
culo territorial, regional y en torno a las conurbaciones transfronterizas
cuando establece en su articulo 26.1, refiriéndose a la «Cooperacion te-
rritorial y transfronteriza galaico-portuguesa de base local», que:

Los municipios gallegos podran cooperar con otros municipios
portugueses vecinos llegando a formalizar incluso «eurociuda-
des», bajo la cobertura juridica de una agrupacion europea de
cooperacion territorial (AECT) o de cualquier otra forma juridi-
ca, con o sin personalidad, reconocida por los respectivos orde-
namientos portugués y espaiiol, en los términos previstos en la
normativa internacional o comunitaria que resulte de aplicacion.
En la hipétesis de que se constituyan bajo la formula de AECT,
la parte gallega propiciara la mas estrecha cooperaciéon y coor-
dinaci6n con Galicia-Norte de Portugal, Agrupacion Europea de
Cooperacion Territorial.*®

Reconocimiento que est4d muy vinculado al desarrollo de proyec-
tos transfronterizos ligados a eurociudades entre Galicia y el norte
de Portugal, ya que de los siete casos de eurociudad, nada menos que
cuatro (Chaves-Verin, Valenca-Tui, Moncao-Salvaterra do Mino y
Tomifio-Vilanova de Cerveira), tienen lugar en esta region de fron-
tera, mientras que los otros tres tienen lugar de forma dispersa en el
resto del territorio fronterizo entre el norte de Castilla-Leén y el sur
de Andalucia. Ademas, el primer caso de creacion de eurociudad en
la peninsula Ibérica tuvo lugar en dicha region, lo que nos permitié
iniciar el desarrollo exhaustivo de los casos de eurociudades raya-
nas/raianas en torno al proyecto de Chaves-Verin.

4.1 Una iniciativa pionera: la Eurociudad Chaves-Verin
El proyecto Chaves-Verin se considera el caso pionero de todaslas

iniciativas institucionalizadas de la forma eurociudad en la frontera
hispanoportuguesa, tanto por ser el primer proyecto de eurociudad

10. Ley 10/2021, de 9 de marzo, reguladora de la accién exterior y de la cooperacion
para el desarrollo de Galicia. Boletin Oficial del Estado, 79, 2 de abril de 2021.
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creado en la Raya/Raia como por su consolidacion institucional
al convertirse en Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial
(AECT). En cuanto al primer aspecto, tras la creacion y primeros pa-
sos de la Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal (CTG-NP)
en 1991 —convertida posteriormente en AECT— y del Eixo Atlantico
del Noroeste Peninsular en 1992, en diciembre de 2007 se acuerda
oficialmente la creacion de la Eurociudad Chaves-Verin por parte de
la Camara Municipal de Chaves, el concello de Verin, el Eixo Atlan-
tico, la Direccidon Xeral de Xuventude e Solidariedade de la Xunta
de Galicia, el Instituto Portugués da Juventude y la Deputaciéon de
Ourense. Respecto al segundo, en 2014, la eurociudad se convierte
en la AECT Eurociudad Chaves-Verin.

Las AECT son agrupaciones de entes territoriales dotadas de per-
sonalidad juridica, que transcienden la mera cooperaciéon trans-
fronteriza, ya que también incluyen la cooperaciéon transnacional e
interregional. Tras la nueva regulacion europea se abre la posibilidad
de cooperar con terceros Estados no miembros de la Union. Con per-
sonalidad juridica definida y capacidad de gestionar su propio presu-
puesto, de disponer de medios econémicos y de personal propios, asi
como para celebrar contratos. Aunque la normativa ampara la posi-
bilidad de que las eurociudades utilicen la formula de las AECT, bien
para consolidar su asociacion, bien para operar en un marco mas am-
plio que albergue otras eurociudades —tal como se recoge en el ar-
ticulo 26 de la Ley 10/2021, de 9 de marzo, reguladora de la acciéon
exterior y de la cooperacion para el desarrollo de Galicia—, como su-
cede en el caso de la AECT Rio Mino, como veremos mas adelante, el
caso de Chaves-Verin fue el primero que utiliz6 esta fébrmula para re-
forzar la cooperacion transfronteriza de la férmula de la eurociudad.*

11. Actualmente, existen ocho AECT constituidas entre Espafia y Portugal, a saber,
por orden de creacion: la AECT Galicia-Norte de Portugal, la AECT Duero-Douro, la
AECT ZAS-NET —entre zamora y Braganca, destinada a la conservacion de la reserva
de la biosfera de la meseta ibérica—, la AECT Eurocidade Chaves-Verin, la AECT Faja
Piritica Ibérica, la AECT Ledn-Braganca, la AECT INTERPAL-Medio Tejo, la AECT Eu-
rociudad del Guadiana y la AECT Rio Mifo. Véase en List of European Groupings
of Territorial Cooperation, en linea: <https://portal.cor.europa.eu/egtc/CoRAc-
tivities/Documents/Official_List_of the_ EGTCs.pdf?Web=0>.
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Ademas de la introduccion de la formula AECT y de otro tipo de
actividades de atraccién turistica comunes a otras eurociudades,
consideramos la tarjeta de eurociudadania como el hito clave en
la construccion del proyecto eurociudadano en Chaves-Verin, tanto
por su importancia simboélica como por la posibilidad de unificar y
superar las cuestiones administrativas y burocraticas que atafien a
la redefinicion de los servicios publicos a ambos lados de la frontera
—se propuso la creacion de una «ventanilla tinica» en el antiguo edi-
ficio aduanero— (Lois, 2013). Cuestion en la que conviene tomar en
cuenta también las freguesias y parroquias’> de ambos municipios.
Por otro lado, se gestiona una agenda cultural compartida —con di-
ferentes actividades como senderismo, arte local, ftbol, etc.— y una
linea de desarrollo econémico local, especialmente a través de pa-
quetes turisticos centrados en las aguas termales del rio Tamega,
en torno al cual se ha desarrollado también un imaginario de sos-
tenibilidad local que vincula el turismo a la conservaciéon de la na-
turaleza alrededor de la puesta en valor del rio como expresion de
los nexos histoéricos, culturales y de naturaleza local transfronteriza
(Lois, 2013).

4.2 La frontera-como-calle: la Eurociudad Valenga-Tui

El 10 de febrero de 2012 tuvo lugar en Valenca el acto constitu-
tivo de la Eurociudad Valenca-Tui, que quedo sellado con la firma
del presidente de la CAmara Municipal de Valenca, Jorge Salgueiro
Mendes; del alcalde del Concello de Tui, Moisés Rodriguez; y de Al-
fonso Rueda Valenzuela, representante de la Comunidad de Trabajo
Galicia-Norte de Portugal. Se trata de un proyecto vinculado a «per-
meabilizar ain mas la frontera entre Espafia y Portugal y dar ejem-
plo a nivel europeo con un rio y tres lenguas» (VV. AA., 2013: 2).

12. Las freguesias en Portugal y las parroquias en Galicia son los términos utili-
zados para designar una unidad administrativa local. En Portugal tienen alguna
competencia administrativa y electoral, pero en Galicia son subdivisiones de los
municipios, y, aunque como entidades colectivas no tengan valor legal, son cons-
tantemente utilizadas como referentes tanto en textos legales como en medios de
comunicacion, gestiéon ptiblica, celebraciones festivas, etc.
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Ademés de los Gobiernos locales de Tui y Valenca, se adhirieron
al proyecto la Xunta de Galicia, la Comunidad de Trabajo Galicia-
Norte de Portugal y, posteriormente, Turismo Rias Baixas y CIM
Alto Minho. El marco de cooperacion transfronteriza estableci6 en
este caso que la eurociudad se englobase en la Agrupacion Europea
de Cooperacion Territorial (AECT) Galicia-Norte de Portugal, con
sede en Vigo, y su protocolo de creacion suscribia una aportaciéon de
50.000 euros por parte de cada ayuntamiento, ademas de establecer
sinergias en torno a servicios publicos conjuntos e ir de la mano en
proyectos comunitarios. En febrero de 2018 esta cooperacion se re-
definio, al fundarse en Valenca la AECT Rio Mifio, que no solo incluia
la propia eurociudad de Valenga-Tui, sino también las eurociudades
de Moncao-Salvaterra do Mino y de Tomino-Vilanova da Cerveira,'4
reforzando asi su condicion de mayor paso fronterizo entre Galicia'y
el norte de Portugal y responsable en buena medida del incremento
de los viajes por ocio, turismo, comercio y compra de bienes y servi-
cios entre Espafia y Portugal (European Commission, 2020).

En el caso de Valenca-Tui, podriamos destacar dos aspectos cen-
trales dentro de su evolucién: por una parte, son dos localidades con
un fuerte arraigo historico en la colaboracion institucional recipro-
ca, tanto en términos de servicios compartidos —el conservatorio, el
teatro, la escuela de idiomas, el centro de salud de Tui o el servicio
de bomberos y las piscinas de Valenca, sin ir méas lejos—, como en
celebraciones y eventos nacionales celebrados a ambos lados de la
frontera —por ejemplo, las celebraciones del 25 de abril se llevan a
cabo en el teatro de Tui, mientras que el 6 de enero la cabalgata de
Reyes se desplaza a Valenca—. En segundo lugar, si bien todos los
proyectos de eurociudad terminan incurriendo en la planificacion
de la formula «dos fronteras, un destino», el caso de la Eurociudad
Valenca-Tui es especialmente significativo, ya que las formulas de
promocion y de regionalizacion transfronteriza estan orientadas al

13. Véase: <http://cor.europa.eu/archive/regional/Pages/la-xunta-apuesta-por-la
-colaboracion-transfronteriza-para-mejorar-los-servicios-a-sus-ciudadanos-es.
aspx>.

14. En conjunto, abarca 26 ayuntamientos, més de 376.000 habitantes y mas de
3.300 kilometros cuadrados de extension. Véase: <http://smartminho.eu/aect/>.
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turismo, tanto como el turismo supone una puesta en valor de esa
forma de gobernanza transfronteriza, especialmente sostenida por
el incremento exponencial de asistentes al Camino de Santiago, cuya
version portuguesa tiene el primer punto de entrada a Galicia pre-
cisamente en el nexo Valenca-Tui, que constituye un niucleo signifi-
cativo de produccion local por encima de otros casos de la zona, de
ahi que ambas localidades lo planifiquen en clave de eurociudad.

4.3 La Eurociudad del Guadiana: territorio-museo

El 9 de enero de 2013, a bordo de un ferri en el rio Guadiana, se
firmo el protocolo de creacion de la Eurociudad del Guadiana entre
representantes de los municipios espanol de Ayamonte y portugués
de Vila Real de Santo Antonio, creacion a la que se uni6 el municipio
portugués de Castro Marim el 9 de mayo de 2013, lo que dio pie a
un proyecto que se ha desarrollado siguiendo el modelo de Chaves-
Verin, incluso en la programaciéon de la consolidacién de la euro-
ciudad hasta dar el paso de reconocerse como AECT en el afio 2018
(Parlamento Europeo, 2020). La firma del protocolo sobre una em-
barcacion en el rio encarna de alguna manera el énfasis que en esta
iniciativa se hace en torno al Guadiana como punto de conexion,
simbolizando también el propio logotipo de la eurociudad, repre-
sentado por el puente internacional y el propio afluente del rio Gua-
diana —un paralelismo de lo que sucede unos cientos de kilometros
mas al norte con el rio Mifio—.

No obstante, en el caso de la Eurociudad del Guadiana —y de un
modo similar a lo que ocurre en la Eurociudad Elvas-Badajoz-Cam-
po Maior—, se producen algunas diferencias significativas entre las
localidades que la conforman y que condicionan algunas de las ten-
dencias generadas en el desarrollo de la eurociudad: Ayamonte y
Vila Real de Santo Antonio no solo tienen una cantidad de poblaciéon
seis veces superior a la de Castro Marim, sino que de alguna forma

15. Véase: <http://translate.google.pt/translate?hl=en&sl=pt&tl=es&u=http%3A%
2F%2Fwww.cm-valenca.pt%2Fportal%2Fpage%2Fvalenca%2Fport
al_municipal%2FTurismo%2FCaminhos_de_Santiago&anno=2&sandbox=1>.
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ejercen un rol de liderazgo sobre esta tltima, también asociado a la
preeminencia del sector servicios como motor econdémico de las dos
primeras y el sector primario en la tltima. Ademas, la densidad po-
blacional de los dos primeros municipios es muy superior a la den-
sidad registrada en Castro Marim, con un héabitat rural con mayor
dispersion y consustancial a la region del Algarve portugués.

En cuanto a los elementos mas significativos de esta eurociudad,
el proyecto hace de la presencia del rio Guadiana el principal moti-
vo de atraccion turistica y centro narrativo de un relato que hace de
la frontera un punto de unién en lugar de un motivo de separacion,
simbolizado por el puente internacional construido en 1991 y por
la interaccion promovida por la navegacion fluvial a ambos lados
de la frontera. Ademaés de la explotaciéon del hecho fronterizo y la
rentabilizacién de la cooperacion previa entre ambas localidades,
los tres municipios han desarrollado un trabajo conjunto en cuatro
ambitos principales que tratan de hacer de la combinacién de los re-
cursos particulares de cada municipio una suma mayor para poner
al servicio del conjunto del territorio «eurociudadano», a saber: sa-
nidad; educacion y cultura; movilidad; y turismo de frontera. Desde
un aspecto mas concreto, se han desarrollado acciones conjuntas
de promocién de inversiones comerciales y turisticas, asi como se
ha promovido los valores en torno al patrimonio cultural y natural,
ademas de cuestiones esenciales para la eurociudad, como la crea-
cion de la tarjeta de la eurociudad, una agenda cultural compartida
o el dragado del rio Guadiana.

Como ultima iniciativa vinculada al proyecto, habria que senalar
el Laboratorio de Gobernanza Transfronteriza Euroguadiana 2020,
que establece un dmbito de colaboracion y consolidacion social e
institucional en el periodo entre el 1 de enero de 2018 y el 31 de di-
ciembre de 2021.'% Dicho proyecto supone la creaciéon de una plata-
forma de comunicacion que enfatiza la frontera como un elemento
de encuentro, ademas de implantar la aplicaciéon inteligente para
la tarjeta de eurociudadania, establecer un punto de informacion

16. Véase: <https://www.poctep.eu/es/2014-2020/laboratorio-europeo-de-gober
nanza-transfronteriza-eurociudad-del-guadiana-2020>.
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turistico de la eurociudad —y una marca turistica conjunta— y un
plan de movilidad y accesibilidad integral a esta y tres actividades
que consolidan la cooperacién transfronteriza en clave de dialogo
entre la eurociudad y las regiones colindantes: por un lado, alber-
g6 un Encuentro Transfronterizo de Mujeres Emprendedoras; por
otro, se presento el proyecto de construccion de la linea ferroviaria
entre Huelva y Faro que, tras el apoyo de la Camara de Comercio
de Huelva, del CCDR-Algarve y de la Junta de Andalucia, conectara
con Sevilla en linea de alta velocidad; finalmente, se present6 el
proyecto «Territorio Museo» de la Eurociudad del Guadiana, que, a
partir del rio Guadiana como eje territorial, pretende musealizar el
conjunto del territorio de la eurociudad a partir de distintos itinera-
rios en torno al patrimonio material e inmaterial de las tres locali-
dades. Es decir, en lugar de disenar y crear un museo o un centro de
interpretacion «de» o «para» la eurociudad, se trata de hacer de la
propia eurociudad un museo que atafie a todo su territorio.*®

4.4 La Eurociudad Elvas-Badajoz-Campo Maior (EUROBEC)

El 16 de septiembre de 2013, tuvo lugar en la Instituciéon Ferial
de Badajoz (IFEBA) la firma del Protocolo de creaciéon de la Eurociu-
dad Badajoz-Elvas, que fue rubricado por los maximos responsa-
bles municipales de Badajoz, el alcalde Francisco Javier Fragoso y el
presidente de la CAmara Municipal de Elvas, José Antonio Rondao
Almeida." Posteriormente, el alcalde de Badajoz y el presidente del
municipio de Campo Maior, Ricardo Pinheiro, se reunieron el 21
de noviembre de 2014 para incorporar dicho municipio al proyec-
to eurociudadano,?® conforme a un protocolo adicional acordado en

17. Véase: <https://andaluciainformacion.es/huelva/959654/lajunta-incluira-la-
linea-sevilla-huelva-faro-en-su-propuesta-a-los-next-generation/>.

18. Véase: <https://www.lavanguardia.com/politica/20200510/481067868093/
eurociudad-del-guadiana-se-musealizara-con-rutas-que-articulen-su-patrimonio
html>.

19. Véase: <http://www.hoy.es/20130916/local/badajoz/badajoz-elvas-convierten
-eurociudad-201309161704.html>.

20.Véase: <http://www.cm-campo-maior.pt/pt/noticias/noticias-quotidiano/1532
-campo-maior-junta-se-a-badajoz-e-elvas-no-projeto-eurocidade>.
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abril al que también podria sumarse en un futuro la localidad extre-
meifia de Olivenza a iniciativa del Gobierno municipal de Elvas,* si
bien la conformacion oficial de la Eurociudad como EUROBEC, acor-
dada el 3 de mayo de 2018, estableci6 la extension en torno a Bada-
joz, Elvas y Campo Maior.>?

El proyecto de eurociudad se enmarca en la cooperacién trans-
fronteriza extremeno-portuguesa dentro del marco regulador de las
eurorregiones. En este caso, corresponde a la eurorregion conocida
como EUROACE, un area que engloba las regiones portuguesas de
Alentejo y Region Centro, por un lado, y la Comunidad Auténoma
de Extremadura en Espafia, por otro. Se trata de la primera euro-
rregion tripartita de la Raya/Raia, y cuenta con una extension de
92.500 km? y una poblacion de mas de 3.300.000 habitantes.>3 Se
considera una eurorregion situada en una posicién privilegiada en el
marco de la estrategia territorial europea por «su localizacion estra-
tégica en el suroeste peninsular y respecto de grandes areas metro-
politanas de la peninsula Ibérica (Madrid, Lisboa, Sevilla, Oporto),
asi como de la fachada atlantica y la diagonal continental»,?* que ha
ido estableciendo competencias compartidas de forma progresiva
en materia de colaboracion, tales como desarrollo sostenible, edu-
cacion, turismo, economia y empleo, investigaciéon o cultura.

Las tablas muestran algunas diferencias abismales entre las loca-
lidades que explican en buena medida la diferencia de actuaciones
llevadas a cabo no solo en cada municipio en relacion a la eurociu-
dad, sino de la propia Eurociudad EUROBEC con respecto a otros
proyectos eurociudadanos: en primer lugar, y como elemento rese-
nable no solo en esa zona fronteriza, sino en toda la Raya/Raia, des-
taca la excepcionalidad que supone la gran aglomeracion urbana de
Badajoz, que le lleva por un lado a ejercer un rol de liderazgo sobre

21. Véase: <http://www.ayuntamientodeolivenza.com/elvas-cuenta-con-olivenza
-para-el-desarrollo-de-la-eurociudad/>.

22, Véase: <https://www.poctep.eu/es/2014-2020/eurobec-construyendo-la-euro
ciudad-badajoz-elvas-campomayor>.

23. Datos disponibles en: <http://www.euro-ace.eu/el-territorio/presentacion>.
24. Definida segin los términos institucionales en: <http://www.euro-ace.eu/
el-territorio/presentacion>.
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demandas vinculadas a la eurociudad —como la linea ferroviaria de
alta velocidad que conecte Madrid con Lisboa pasando por Bada-
joz—, pero también a desarrollar iniciativas definidas por la eurociu-
dad y que tienen lugar en —asi como rendimiento principal para— la
propia localidad, como el Observatorio con B de Badajoz, actuando
en todo momento la localidad extremefia como «motor» del desa-
rrollo regional y de la evolucion del proyecto eurociudadano.

Respecto a la institucionalizacion y el reconocimiento histérico
del entorno, se ha visto reproducida la situaciéon de la frontera como
patrimonio militar y supeditada al nicleo de expansion economi-
ca a partir de la idea del Polo de Desarrollo Hispano-Portugués de
los afios 1960 y 1970 en torno a Badajoz, asi como, en términos de
promocion turistica, EUROBEC se pretende como un destino turis-
tico unico, en el que las tres localidades se promocionen entre si
sus respectivas ventajas y aspectos turisticos destacables, «por la
complementariedad de los recursos y proximidad del territorio»
(Ayuntamiento de Badajoz, 2014: 20), aprovechando la posibilidad
de posicionamiento y promocion mutua como si fuesen un tnico
espacio transfronterizo, aunque con la asimetria mencionada de
Badajoz.

En altimo término, en este caso se produce un reparto de funcio-
nes entre las tres localidades, a modo de la mencionada «coalicién
de crecimiento» (Logan y Molotch, 1987), en la cual Badajoz abas-
teceria y lideraria la iniciativa, mientras que Elvas y Campo Maior
la ubicarian a través de su patrimonio. En sintesis, se aprovecharia,
por un lado, la declaracion del conjunto abaluartado de Elvas como
patrimonio de la humanidad segtin la Unesco, asi como el conjunto
de la ciudad-fortaleza de Campo Maior —y dos elementos patrimo-
niales locales de influencia global, como la Feria de las Flores y su
produccion cafetera— para proyectar o situar la region fronteriza,
y, por otro, la capacidad econémica y de atraccion del turismo de
ferias y congresos desarrollados en IFEBA, asi como la reestructu-
racion del limite fronterizo a través de la Plataforma Logistica del
Sudoeste Ibérico o el consumo en los centros comerciales de El Faro
y Conquistadores, en la antigua zona aduanera en Badajoz.

En sentido estricto, la disonancia entre los rasgos de las tres
localidades no haria sino reforzar la propia esencia bajo la cual
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se articulan los proyectos de eurociudad, que tienden a poner en
comun recursos propios y servicios con aspiraciones y objetivos co-
munes: la puesta en marcha de la tarjeta de eurociudadania, en di-
ciembre de 2020, parece que consolida dicha aspiracion y sittia la
Eurociudad EUROBEC como uno de los proyectos-motor de la rede-
finicion regional transfronteriza de todo el POCTEP.

4.5 Un tren de frontera: Moncao-Salvaterra de Mifno

En los actos de celebracion del XX Aniversario da Ponte Inter-
nacional Joao Verde y Amador Saavedra do rio Mino, en marzo de
2015, se firmo el Protocolo de hermanamiento entre Mongcao e Sal-
vaterra de Mifo. En ese acuerdo, se proponian areas de cooperacion
prioritarias, donde destaca la dinamizacién del rio Mifio, la promo-
cion del turismo o el llamado «emprendedurismo transfronterizo».
En dicho protocolo, ambas instituciones se comprometieron a bus-
car la colaboracion, el desarrollo y el fortalecimiento de relaciones
mutuas en términos culturales, deportivos, sociales, econémicos y
turisticos.

Hasta el momento, en la eurociudad se han desarrollado dos
grandes iniciativas: por una parte, el tren turistico, puesto en mar-
cha en julio de 2015, que con el objetivo de difundir el patrimonio
natural, vinicola y gastronémico de la eurociudad impulsa el turismo
a través de tres rutas eurociudadanas especificamente orientadas al
conocimiento y la difusiéon del espacio transfronterizo.?® Por otra
parte, desde 2018 se celebra la Semana de la Eurociudad, donde se
ponen en marcha diferentes actividades conjuntas, como exposicio-
nes, conferencias, itinerarios culturales, paseos, conciertos, danza,
formacion, autoempleo o actividades deportivas nauticas divididas

25.Véase: <https://lacronicadebadajoz.elperiodicoextremadura.com/la
-cronica-de-badajoz/2020/12/23/tarjeta-eurobec-solicitar-eurociu
dad-43808299.html>.

26. Véase: <http://www.galiciaenteira.com/ocio/tren-eurocidade-moncao-salva
terra/>.
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entre ambas localidades fronterizas.”’ Ademads, hay un elemento
adicional que apuntar en clave de cooperacion transfronteriza que
trasciende la eurociudad, ya que el proyecto Moncao-Salvaterra do
Mino forma parte de la AECT Rio Mifio desde la conformacion de
esta, en febrero de 2018,2® lo que da pie a proyectos conjuntos con
las otras dos eurociudades que conforman dicha AECT, Valenca-Tui
y Cerveira-Tomino, caso que expondremos a continuacion.

4.6 Amistad transfronteriza: Cerveira-Tomino

En el afio 2014, los alcaldes de los municipos de Vila Nova da
Cerveira y de Tomino firmaron la Carta de la Amistad entre am-
bos municipios, que ademéas de corroborar la celebracion del dé-
cimo aniversario de la construccion del puente internacional entre
ambas localidades establecia oficialmente el objetivo de un desarro-
llo integral del territorio a partir de la cooperacién transfronteriza,
que cuenta con una extensa agenda estratégica desde el afio 2015
y que se consolido en la forma eurociudad con la constitucion for-
mal de la Eurocidade Cerveira-Tomifio el 4 de octubre de 2018 (Ju-
rado Almonte, Pazos Garcia y Castanho, 2020), pasando a formar
parte también del «trio» de eurociudades de la AECT Rio Mifo.

Sobre la base de una «eurociudad participativa, crecimiento sos-
tenible e innovacion inclusiva»,? el caso de esta eurociudad es signi-
ficativo por varios elementos asociados a sus proyectos e iniciativas
de cooperacion transfronteriza: en primer lugar, se establecié una
agenda de cooperacion anterior a la configuracion de la eurociudad,
lo que implic6 que, una vez que esta se hizo realidad, muchos de
esos proyectos fueran integrados sobre la base de un funcionamien-
to previo —como las rutas en ambas localidades en la orilla del Rio
Mino—. En este sentido, el Parque da Amizade no supuso una di-
ficultad afiadida a la dindmica de la eurociudad, sino que, al con-
trario, sent6 las bases no solo de una mayor interaccion a partir de

27. Véase: <https://www.atlantico.net/articulo/area-metropolitana/eurocidade
-salvaterra-moncao-da-paso/20190918000305730246.html>.

28.Véase: <http://smartminho.eu/aect/>.

29.Véase: <https://eurocidadecerveiratomino.eu/pt-pt/>.
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la construccion de un puente internacional peatonal y de una serie
de espacios verdes y de ocio natural compartidos, sino que, tras la
plantacion del Arbol de la Amistad en septiembre de 2020, se erigi6
en uno de los lugares simbdlicos por excelencia del proyecto.>* La
culminacion de esta cooperacion transfronteriza puede verse, por
ejemplo, en el uso idiomatico simultaneo del portugués y del galle-
go, en lugar de la traduccion bilingiie habitual en otros casos.3 En
segundo lugar, se estableci6 una promocion turistica que recurria
a elementos comunes a otros proyectos de eurociudad, como, por
ejemplo, la programacion cultural en clave de turismo transfronte-
rizo, en combinacion con la difusién de la eurociudad en otras zo-
nas transfronterizas a partir de proyectos de difusion y visibilizacion
de la UE, yendo un paso mas en la politica territorial transfronteri-
za de la Raya/Raia.®* Por ultimo, la Eurociudad Cerveira-Tomino
presenta también algunos mecanismos institucionales particulares
que diferencian esta iniciativa de otros proyectos eurociudadanos,
como son las figuras de las «valedoras», que actian en defensa de
los intereses eurociudadanos ante las instituciones locales de Tomi-
no y Cerveira, o la existencia de presupuestos participativos para la
eurociudad.33

30.Véase: <https://eurocidadecerveiratomino.eu/parque-da-amizade/>.

31. Lo cual es especialmente relevante en el caso de la guia turistica, donde se de-
fiende el uso idiomatico en funcién del texto original. Véase: <https://eurocidade
cerveiratomino.eu/wp-content/uploads/2020/03/guia-turismo-Eurocidade-web.
pdf>.

32. Véase: <https://www.farodevigo.es/comarcas/2020/07/01/eurocidade-cervei
ra-tomino-elegida-mostrar-15142921.html>; <http://riotollo.com/rio-tollo-den
tro-das-visitas-organizadas-na-xornada-o-turismo-no-contexto-transfronteiri
zo-da-eurocidade-cerveira-tomino/>; o <http://smartminho.eu/category/aect/
page/3/?print=pdf-search>.

33.Véase: <https://eurocidadecerveiratomino.eu/wp-content/uploads/
2019/04/20190207_informe-valedora_recomendaciones_para_la_elimina
cion_de_barreras_a_la_mobilidad_transfronteriza_infanto-juvenil _es.pdf> y
<https://participacerveiratomino.eu/wp-content/uploads/2019/09/opt20-nor
mas-gal.pdf>.
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4.7 El pentiltimo desafio: la Eurociudad «Puerta de Europa»

El 1 de julio de 2020, en el paso fronterizo que existe entre Vi-
lar Formoso (Portugal) y Fuentes de Onoro (Espana), los alcaldes
de ambos municipios, junto con los de Almeida y Ciudad Rodrigo,
presentaron el convenio que daba inicio al proyecto de creacion de
la Eurociudad «Puerta de Europa», conformada por las cuatro lo-
calidades mencionadas, que ejerceran la presidencia de la eurociu-
dad de forma rotatoria cada dos anos —comenzando por Almeida—y
que tendra su sede en la propia freguesia de Vilar Formoso, en cuya
aduana se prevé que esté también la sede de esta como AECT.34 La
propia eleccion de la fecha de presentacion de esta eurociudad ya
constituye un hito simbolico en si mismo para la cooperacion trans-
fronteriza, ya que fue el dia de reapertura de las fronteras entre Por-
tugal y Espania, después de haber estado cerradas mas de tres meses
debido a las medidas de cierre fronterizo adoptadas con motivo de
la pandemia global provocada por el virus SARS-COV-2.35

Entre septiembre y diciembre de 2020, los municipios implica-
dos en el proyecto, a excepcion de Fuentes de Onoro, aprobaron el
convenio y los estatutos de creacion de la eurociudad, siendo re-
mitidos por parte del Ayuntamiento de Ciudad Rodrigo a la Secre-
taria de Estado de Administraciones Publicas para que autorizase
la creacion de la Eurociudad «Puerta de Europa». La iniciativa de
cooperacion transfronteriza establece de forma explicita el uso de la
frontera como un recurso para el desarrollo del territorio, poniendo
en valor la conexion entre dichas localidades como paso principal de
las mercancias de todo el territorio fronterizo entre Espafia y Portu-
gal, especialmente a través de la via interurbana E-80, teniendo por
objetivo la creacidon de mecanismos de gestion y valorizacién del te-
rritorio, con capacidad de fijar y atraer poblacion, crear y consolidar

34.Véase: <https://eucyl.jcyl.es/web/jcyl/Eucyl/es/PlantillaiooDetalle/1277999
678552 /Noticia/1284966741572/Comunicacion?utm_source=suscripcion&utm
_medium=rss&utm_ campaign=rssPagina>.

35. Véase: <https://www.tribunasalamanca.com/noticias/fuentes-de-onoro
-y-vilar-formoso-celebraran-un-acto-simbolico-para-la-reapertura-de-la-fronte
ra/1593423487>.
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dindmicas de empleo, asi como garantizar el establecimiento de in-
versiones de caracter productivo.3°

Este proyecto prevé por el momento dos tipos de politicas de
cooperacion transfronteriza: por un lado, articula herramientas
de cooperaciéon cultural, lingiiistica, servicios publicos comparti-
dos, unificacion de la zona comercial y de servicios transfronteriza
y revitalizacion de la zona de frontera tanto en Vilar Formoso —con
la revitalizacion del parque de camiones TIR—, como en Fuentes de
Onoro —en torno a su poligono logistico—. Por otro lado, dentro del
marco de la eurociudad, se han sentado las bases para la creaciéon de
la primera Ciudad Ibérica entre Vilar Formoso y Fuentes de Ofioro,
como proyecto piloto cuya premisa de adscripcion legal, identitaria
y administrativa seria la eurociudadania y el vinculo territorial «ibé-
rico y raiano» a partir de los lazos de interaccion historica construi-
do entre ambas localidades,* iniciativa que podria suponer tanto un
refuerzo a la proyeccion de la frontera como mecanismo de desa-
rrollo territorial para ambos municipios como, de algiin modo, una
nueva forma de enfrentar la gobernanza transfronteriza en la Raya/
Raia.

5. Reflexiones finales: el SARS-COV-2 y la Raya/Raia.
Eurociudades frente a Estados

Como se ha visto, existen diferentes proyectos y directrices en la ac-
tuacion transfronteriza, si bien las iniciativas en torno a las eurociu-
dades tienen en comun ciertos mecanismos en los que, pese a diferir
en el modo de llevarse a cabo, suelen ser recurrentes en todos los ca-
sos vistos en torno a estas conurbaciones transfronterizas, a saber: la
gestion compartida de servicios publicos, la planificacion y gestion

36.Véase: <https://eucyl.jcyl.es/web/jcyl/Eucyl/es/PlantillatiooDetalle/12779
99678552/Noticia/1284966741572/Comunicacion?utm_source=suscrip
cion&utm_medium=rss&utm_campaign=rssPagina>.

37. Véase: <https://eltrapezio.eu/es/opinion/una-propuesta-para-crear-la-prime
ra-ciudad-iberica-vilar-formoso-fuentes-de-onoro-en-el-marco-de-la-eurociudad
-puerta-de-europa_13833.html>.
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del territorio, el transporte y la movilidad, las politicas culturales y
turisticas, y el desarrollo econémico local. Por limitaciones de es-
pacio y de enfoque, es imposible desarrollar cada una de las lineas
de accion desarrolladas en cada uno de estos ambitos en cada caso
particular, de ahi que, a modo de sintesis, se recoja en la tabla 5.2 el
desarrollo de los &mbitos sefialados en cada uno de los casos ana-
lizados, mostrando en la valoracién de cada materia un rango que
abarca desde un tratamiento incipiente (C) hasta la planificacion
conjunta de todos los aspectos atinentes a esa materia (A), pasando
por la existencia de materias desarrolladas de forma conjunta en
combinacion con lineas autonomas por parte de cada localidad (B).
Ademas, se ha contemplado la convergencia hacia —o la articulacion
de— una AECT, en cuyo caso puede darse la circunstancia de que la
propia conurbacion transfronteriza eurociudadana constituya una
AECT, que se agrupen en torno a una AECT a una escala mas amplia
que la de la mera eurociudad, o que ni estén constituidas ni acogidas
a dicho reconocimiento.

TABLA 5.2
Cuadro-resumen del desarrollo de politicas, practicas
y competencias en cada eurociudad

ABCT Servi.cios Ge;Zén Tranzp orte Cullyra Desarro.llo

publicos territorio | mouvilidad | Y tUrismo econémico
1 st A A B A A
2 Si* A A B A A
3 si B A A B A
4 NO B B A B B
5 Si* B B A A A
6 Si* B A A A A
7 NO C B A B B

* Estas tres eurociudades forman una sola AECT. Fuente: elaboracion propia.

No esta claro el impacto positivo de las eurociudades en el desa-
rrollo de los lugares donde se han establecido. Si tomamos el indica-
dor del crecimiento de la poblacion, en varios casos (Chaves-Verin,
notablemente) no logra doblegar el crecimiento negativo. Y este
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hecho no parece estar relacionado con la forma de gobernanza, ya
que el caso mencionado es una AECT.

Mas atn, el desarrollo de las actividades anteriormente senala-
das ha sufrido un frenazo debido a las medidas adoptadas con mo-
tivo de la crisis sanitaria global provocada por la COVID-19 por parte
de los Estados espaiol y portugués en torno al cierre de fronteras,
pero no en la planificacion desarrollada por parte de cada caso de
eurociudad, de las localidades afectadas o del conjunto de las eu-
rociudades rayanas/raianas. Es mas, fueron las personas de maxi-
ma responsabilidad de estas entidades (presidencia de las Camaras
Municipais portuguesas y alcaldias de los ayuntamientos espaio-
les) quienes en mayo de 2020, en el marco de un encuentro de las
eurociudades ibéricas ante el coronavirus, instaron urgentemente a
los Gobiernos de Espana y Portugal a la apertura inmediata de los
pasos fronterizos.3®

En dicha demanda de apertura fronteriza, cuyo manifiesto esta
firmado en la simbolica fecha de 9 de mayo (Dia de Europa y, en
este caso, en el 70.° aniversario de la Declaracion Schuman) y que
lleg6 hasta el Congreso de los Diputados en forma de reclamacion y
mocion presentada por el diputado del Bloque Nacionalista Galego
(BNG) Néstor Rego —no en vano, fue la AECT Rio Mifio quien inici6 la
solicitud de apertura fronteriza—,3 las autoridades de las eurociuda-
des definian nuevas formas de territorialidad, cooperacion regional
y gobernanza transfronteriza al situar dicha escala en el centro de
las politica fronterizas, incluso en una situacién de pandemia glo-
bal, asimilando las localidades de cada lado de la frontera a barrios
de un mismo ente urbano que no pueden —ni deben— separarse. En
las propias palabras del manifiesto en cuestion, se sostenia que:

Los programas de cooperacion, promovidos y financiados por
la Uniéon Europea, han fortalecido la conciencia colectiva en las

38.Véase: <https://www.huelvainformacion.es/huelva/eurociudades-Gobierno
-Espana-Portugal-fronteras_o_1462054378.html>.

39.Véase: <https://www.poctep.eu/es/print/2014-2020/manifiesto-eurociuda
des-de-la-raya-hispano-lusa y https://www.europapress.es/galicia/noticia-bng
-lleva-congreso-apertura-pasos-fronterizos-eurocidades-mino-reclama-alcal
des-20200506173439.html>.
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localidades que conforman las Eurociudades, hasta el punto de no
ser posible explicar el comercio, la gastronomia, la cultura, el ocio,
las dinamicas sociales o las estructuras productivas de estas sin en-
tender las mecanicas de interaccidon existentes entre la totalidad
de nicleos poblacionales que las forman. Un Eurociudadano de la
Raya Ibérica cuando se mueve entre las localidades que conforman
uno de estos espacios no siente que cambie de localidad, tampoco
percibe la existencia de una frontera, simplemente se traslada a otra
localizacion del espacio que habita.+°

Por ello, ademas de las pérdidas econdémicas y de interaccion
social provocadas por el cierre fronterizo, las autoridades eurociu-
dadanas reclamaron reabrir los pasos fronterizos, ademéas de re-
conocerse el estatus de eurociudad entre ambos Estados, asi como
establecer un plan de recuperacion de los espacios fronterizos ba-
sados en la proyeccion de las eurociudades como conurbaciones
urbanas transfronterizas seguras frente a los focos de contagio. Si
la frontera permite articular un conjunto de narrativas, represen-
taciones y experiencias de si misma, convirtiéndose en referente de
nuevas formas de imaginacion geografica y de nuevos imaginarios
territoriales (Lois, 2013: 320; Lois y Cairo, 2014: 18), podemos pre-
guntarnos si, ademas de la promocion de la frontera como atracciéon
del turismo —a partir de una proyeccion del imaginario sobre el te-
rritorio transfronterizo y la representacion unificada de la fronte-
ra—, enfocandose en la singularidad de cada eurociudad, tal como
venia siendo habitual, estas formas de gobernanza transfronteriza
no supondran en el futuro un reto directo a la imaginacion y los usos
institucionales del espacio ptblico tradicionalmente adscritos por la
territorialidad estatal.

40.Véase: <https://www.poctep.eu/es/print/2014-2020/manifiesto-eurociudades
-de-la-raya-hispano-lusa>.
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6 Una aproximacion critica
a los procesos de concertacion
transfronteriza en América del Sur

Haroldo Dilla Alfonso,
Camila Contreras Vera

Introduccion

Uno de los datos mas relevante de los estudios sobre las fronteras
internacionales en América Latina es la fuerte presencia del tema
de las concertaciones transfronterizas, entendidas como los proce-
sos dialdgicos que ocurren en escenarios transfronterizos y cuyo va-
lor agencial reside en la adopcion de acuerdos para gestionar los
procesos regulares de fronterizacion. Asi en los dltimos afios han
aparecido en nuestro continente, al menos, una decena de libros de-
dicados exclusiva o predominantemente al tema y tanto las revis-
tas especializadas como las reuniones académicas, han tenido que
crear espacios para la discusién acerca de como y para qué los acto-
res fronterizos se ponen de acuerdo.

Todo ello constituye un aporte positivo a los estudios fronteri-
zos y territoriales en nuestro continente, en particular en América
del Sur, region a la que dedicaremos nuestra atencion en este capi-
tulo. Digamos que estos estudios han conseguido rebasar aspectos

* Este trabajo, como parte del proyecto ANID/FONDECYT 1190133, contd con el
apoyo del Instituto de Estudios Internacionales (INTE) de la Universidad Arturo
Prat (Chile).
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tradicionales de la geopolitica que habian primado usualmente en el
tema, e incorporar a sus anélisis el accionar de una variedad mayor
de actores y situaciones que lo que podian ofrecer dichos estudios
precedentes, anclados en visiones geopoliticas tradicionales. Esto
provee a los estudios fronterizos de un registro invaluable de casos
susceptibles de analisis comparados mas intensos, y tributarios a la
conformacion de una teoria propia sobre el tema.

Los logros alcanzados, sin embargo, no omiten una dificultad
mayor. Una parte considerable de estos estudios —diriamos que
su mainstream— ha estado fuertemente influida por los dos para-
digmas mundiales en los estudios de frontera: la Unién Europea y
la frontera que comparten México y Estados Unidos. Desde la pri-
mera, los especialistas latinoamericanos recibieron la incidencia
directa en 2007-2012 del Programa Fronteras Abiertas (Rhi-Sausi
y Conato, 2009) del Centro Studi Politica Internazionale (CeSPI),
cuya finalidad era difundir la experiencia europea como «marco
teorico referencial», y para lo cual contaban con financiamientos
disponibles para investigaciones, entrenamientos, publicaciones y
asesoramientos a proyectos en América Central y del Sur. Por su
parte, desde el ambito norteamericano, los estudios sobre coope-
racion transfronteriza han contado con una soélida red de institu-
ciones académicas en ambos lados de la frontera que han generado
una interesante produccién intelectual, algunas de cuyas parcelas
aun comparten el optimismo de la convergencia y la hibridacion que
marco la década de los noventa.

Esto no es un problema en si. Las relaciones simbioticas con cam-
pos y escuelas de pensamiento preexistentes son constitutivas de la
investigacion cientifica y, por ello, no es extrano que estas influen-
cias hayan existido. El inconveniente epistemolégico reside en que
en ocasiones esta relacion opera como una adopcion acritica en des-
medro de la propia produccion intelectual acumulada en el conti-
nente. Y, desde aqui, se ha generado un aparato conceptual que, sin
obviar sus méritos mencionados, se apoya frecuentemente en meta-
foras de parco valor heuristico. En consecuencia, la emergencia de
una «voz consensuada y relativamente homogénea», que Oddone y
Ramos (2018, II: 2779) percibian como antesala de una comunidad
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epistémica,' no seria fundamentalmente el resultado de una critica
teorica sobre la realidad concreta y sobre el stock cognoscitivo acu-
mulado, sino, mas bien, la anteposicion a esa realidad de canones y
paradigmas teoricos consagrados en otras latitudes.

En este capitulo nos proponemos contribuir al debate sobre el
tema de las concertaciones transfronterizas en nuestro continente
con una aproximacion a la realidad especifica de América del Sur.
En primer lugar, el articulo discute conceptualmente los proce-
sos de fronterizacion en el capitalismo neoliberal y en particular
en América Latina, una discusiéon imprescindible para entender la
naturaleza de los procesos de concertacion transfronteriza en esta
parte del continente. Desde aqui, procedemos a analizar algunas ex-
periencias concretas, ordenadas segun las condiciones de origenes
de cada una. Y finalmente debatimos algunas aristas polémicas del
tema, en ocasiones con un sello hipotético, y de cara a la conforma-
cion de una teoria critica latinoamericana.

1. Los procesos de fronterizacion en el capitalismo
neoliberal

En su irremediable vocacion de destruccion creativa (Schumpeter,
2008), el capitalismo genera rearticulaciones territoriales que han
definido las fronteras interestatales, tanto respecto a sus desplie-
gues espaciotemporales como a sus usos sistémicos. Son los llama-
dos procesos de fronterizacion que aqui consideramos —siguiendo a
Van Houtum y Van Naerssen (2002: 127)— como aquellos procesos
continuos de reestructuraciéon del poder territorial que ocurren en
ambitos de fronteras internacionales y que determinan las dindmi-
cas que personas, capitales, bienes, informaciones y discursos sos-
tienen en relacion con ellas.

1. Entendemos por comunidad epistémica, siguiendo laxamente a Haas (1992),
una red de profesionales con posturas teoéricas relativamente homogéneas, le-
gitimados por sus niveles comprobados de competencia en un campo, desde
donde pueden incidir de manera sustancial tanto en la produccién de un discurso
académico como de politicas publicas.
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Los procesos de fronterizacion son multidimensionales. En ellos
inciden las tradiciones culturales, las escalas econdémicas, las es-
tructuras politicas y las configuraciones ideoldgicas, lo que da lugar
a situaciones fronterizas particulares cuyos matices son indispensa-
bles para entender como ocurren las concertaciones transfronterizas.
En el alero del capitalismo neoliberal, las fronteras internacionales
experimentan un doble proceso de refuncionalizacion y resignifica-
cion. En el primer sentido, al decir de Mezzadra y Neilson (2013),
las fronteras devienen «métodos» de la acumulacion para la mul-
tiplicacion e intensificaciéon de los procesos de trabajo y como un
medio de reforzar sus operaciones de valorizacion. En el segundo
sentido, cambia el sentido de sus contraposiciones binarias clasicas
(por ejemplo, contacto vs. separacién) y las fronteras asumen nue-
vas funciones como filtros normalizadores de otros imprescindibles
(Kearney, 2008) que maduran y funcionan en una nueva dimension
espaciotemporal: los territorios transfronterizos.

Obviamente, aun asumiendo este punto de partida, digamos que
determinante-en-tltima-instancia, la aprension de los procesos de
transfronterizaciéon contemporaneos solo adquieren valor heuris-
tico cuando se les asume desde la perspectiva multidimensional
antes mencionada. Lo que incluye asumir la existencia de tipos di-
ferentes de procesos de fronterizacion a partir de: 1) las realidades
empiricas remitidas a factores como el escenario histérico, cultu-
ral y ambiental en que tiene lugar; 2) a la «coherencia estructura-
da» de su economia politica (Harvey, 2014), que se construye tanto
desde practicas sociales de sobrevivencia como desde estrategias de
acumulacion, y, finalmente, 3) a la naturaleza de su régimen politi-
co, el balance de sus practicas topocraticas y adhocréaticas (Leresche
y Séaez, 2002) y sus contextos geopoliticos.

Christopher Sohn (2014) nos ha ofrecido un ejercicio taxono-
mico basado en la configuracion de dos tipos ideales de lo que lla-
ma «integracion transfronteriza», y desde ellos, de diversos cruces
situacionales. En primera instancia, describe lo que denomina un
«modelo geoeconémico», que corresponderia al tipo de relaciona-
miento que da vida a la inmensa mayoria de las regiones transfron-
terizas contemporaneas. Su principal razéon de funcionamiento es el
aprovechamiento de las ganancias diferenciales y, por tanto, convive
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con grandes disparidades territoriales que se engrandecen con el
funcionamiento del modelo. Implica la perpetuacion de la frontera
como una fuente de ganancias, de manera que «este tipo de régimen
transfronterizo va de la mano con una fuerte division del espacio
social y funcional, que condiciona cualquier voluntad politica en fa-
vor de la convergencia territorial» (Sohn, 2014: 597). Aunque pue-
de contener cooperacion que disminuye incertidumbres y aumenta
réditos, esta regularmente es opcional y marginal a los procesos de-
cisivos de funcionamiento del modelo. En el otro extremo existiria
un segundo modelo llamado «territorial», que contiene un proceso
de integracion basada en una logica de «hibridacion transcultural
y de movilizacién de la frontera como un objeto de reconocimiento
territorial y simbolico» (ibid.: 598), en el que la intencidn es ir mas
alla de una simple operacion de mercadeo territorial para dar lugar
a una forma de integracion que trasciende y difumina el limite. La
cooperacion es aqui un elemento fundamental de cohesion, y even-
tualmente puede producir regimenes politicos total o parcialmente
fusionados.

Se trata, deciamos, de dos tipos ideales que Sohn conjugaba en
gradaciones y combinaciones que omitimos en esta consideracion.
Lo que nos interesa resaltar es que el modelo territorial —claramente
ubicado en una perspectiva posnacionalista que genera una fronte-
rizacion que apunta a la negacion de la frontera— solo ha estado pre-
sente en el proceso de integracidon europea, y, en consecuencia, solo
ha afectado a las fronteras internas de ese espacio. Y ha sido asi en
la misma medida en que la Unién Europea ha estado dotada de una
ambicion posnacionalista (dentro de los confines europeos), de re-
construccion de las comunidades fronterizas desde una adecuaciéon
legal sustantiva —cuyo punto de partida fue la Carta Europea de
1981— y de una notable locacién de recursos billonarios desde los
conocidos programas Interreg. En cambio, el modelo geoeconémico
ha sido la regla de funcionamiento de las fronteras internacionales
activas y ha tenido su despliegue tipico en la frontera de Estados
Unidos con México. Una y otra experiencia se han constituido —de-
bido a las densidades de estudios y a la fuerza de las entidades in-
volucradas en ellos— en dos casos paradigmaticos a los que no ha
podido sustraerse la academia latinoamericana.
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2. Las fronteras sudamericanas: informalidad,
centralismo y autoritarismo

Las relaciones transfronterizas sudamericanas no se han articula-
do desde intensas estrategias de acumulacion con fuertes implica-
ciones globales, como ha sucedido en la frontera norte mexicana.
Tampoco como proyectos politicos posnacionalistas a la usanza de
la Union Europea. Pero si se pueden encontrar regiones cuyas eco-
nomias politicas engarzan de manera fundamental con la economia
global —el caso, por ejemplo, de la regidon trasfronteriza ubicada en
el departamento de Alto Parana en Paraguay y los Estados de Matto
Grosso do Sur y Parana en Brasil (Masi y Falabella, 2005)— o que se
organizan en torno a flujos comerciales internacionales —como ocu-
rre en la region Corumba/Puerto Quijarro en la frontera de Brasil
y Bolivia (Silva, 2013) o en los departamentos de Santander Nor-
te (Colombia) y Tachira (Venezuela) antes de la crisis en este ulti-
mo pais (Valero, 2008)—. No obstante, la inmensa mayoria de estas
regiones son lo que Dilla, Cabezas y Figueroa (2020) denominan
«regiones autocontenidas», cuyos intercambios econémicos —aun
cuando mantienen vinculos con otras escalas— se resuelven funda-
mentalmente en el mismo plano local. En todas las escalas, las rela-
ciones informales tienen un rol fundamental en la sobrevivencia de
las economias familiares y de una miriada de actores concertados
segun «usos y costumbres», que operan en areas grises y cuyas mi-
radas no rebasan el mero plano existencial.?

Los Estados sudamericanos siguen siendo medularmente west-
falianos. Sus fronteras han sufrido histéricamente de niveles muy
altos de control por instituciones armadas gubernamentales,
con variaciones en cuanto a sus niveles de especializacion. Esta

2. Nos abstenemos aqui, por razones de espacio, de una discusion sobre la rel-
acion entre informalidad, ilegalidad y actividades criminales. Valga solo mencio-
nar, siguiendo a Dorfman (2020: 159), que «[...] las ganancias de esas operaciones
comerciales no se acumulan en los lugares fronterizos; es poco lo que se queda
en los nodos marginales de estas redes. La plusvalia generada por el contraban-
do tiene también su geografia: en las fronteras poco se acumula, pues el “trabajo
nocturno” es un eslabon débil en la cadena que realiza su ganancia en los centros
consumidores».
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presencia se ha visto reforzada por el incremento —real o construi-
do con fines politicos— de las denominadas «nuevas amenazas», ta-
les como traficos ilicitos de drogas, armas o personas, acechanzas
terroristas o trasmisiones de epidemias (Carrion, 2013). Elemento
este ultimo llevado a su maxima expresion con la pandemia de la
COVID-19 que convirtid nuestras fronteras en escenarios de ejerci-
cio de la biopolitica mas cruda, tal y como han sefialado Ovando,
Alvarez y Lopez (2020), en referencia al espacio surandino. Estos
procesos de «securitizacion» agregan a la modalidad geoeconémica
de la fronterizacion latinoamericana nuevos ingredientes de control
y disciplinamiento de los otros, y también mayores obstaculos para
la cooperacidon transfronteriza. Aunque el continente ha conocido
diferentes proyectos integracionistas que han oscilado desde el pro-
teccionismo desarrollista hasta el «nuevo regionalismo» neoliberal,
tal y como lo ha discutido Molano (2007), ninguno de ellos se ha
propuesto una superacion posnacionalista de las fronteras inter-
nacionales, y rara vez han tenido proyecciones especificas hacia las
fronteras como territorios.

En tal contexto, es entendible que en nuestro continente las
experiencias de concertaciones transfronterizas hayan resultado
limitadas tanto en sus aspiraciones como en sus logros. Como ano-
tdbamos antes, aunque se han producido estudios de alta calidad,
no existe un inventario medianamente exhaustivo de estas expe-
riencias, cuestién que debe ser resuelta por investigaciones futuras.
Pero de manera hipotética y preliminar, podriamos agrupar estas
experiencias en tres tipos, atendiendo a sus origenes organizativos
y escalas: 1) las provenientes de iniciativas locales; 2) las originadas
en el seno de los proyectos de integracion existentes, y 3) las prove-
nientes de esquemas binacionales de gobernabilidad de fronteras.

2.1 Experiencias de concertaciones transfronterizas
provenientes de desarrollos locales

Han sido las mas usuales, y en algunos casos han sido el pun-
to de arrancada de proyectos mayores en los que han incidido la
cooperacion internacional y los propios proyectos integracionistas
supranacionales, como es evidentemente el caso de Monte Caseros,
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Bella Unién y Barra do Quarai, documentado por Oddone y Galan-
tini (2015). Cuando esto ultimo no sucede, lo mas probable es que
estos proyectos no rebasen un plano parroquial de colaboracién
(Payan, 2010) y solo duren periodos breves. Ejemplos de ellos han
sido el Comité Intermunicipal Transfronterizo (CIT) en la frontera
haitiano-dominicana y la Alianza Estratégica Aimaras sin Fronteras
(AEAF) en la triple frontera de Pert, Chile y Bolivia.

El primer caso tuvo lugar entre 2006 y 2012 en la franja fronte-
riza donde colindan la provincia dominicana de Elias Pifia y el De-
partamento Central haitiano. Este fragmento de la franja fronteriza
dominico-haitiana se ha caracterizado histéricamente tanto por sus
notables niveles de pobreza como por la porosidad y la proliferacion
de vinculos microcomerciales, culturales y religiosos. En la primera
década del siglo coincidieron en la parte dominicana una serie de
agencias y grupos de cooperacion que proveyeron fondos y recursos
humanos, lo que instal6 entre algunos alcaldes dominicanos la idea
de que una accion mancomunada que incluyera a la parte haitiana
podria provocar una afluencia mayor de recursos para impulsar va-
rias obras de desarrollo. Esto conllev) a la formacién del CIT, con re-
uniones semestrales de los alcaldes, una oficina técnica que proveyo
asesoramientos para instrumentar microproyectos de desarrollo y
algunas inversiones puntuales para el mejoramiento de servicios
econdmicos y sociales desde las municipalidades. Fue también una
oportunidad de reconocimiento mutuo y de ofertas culturales que
pudieron disfrutar las comunidades de ambos lugares.

El proyecto, sin embargo, mostr6 rasgos tempranos de agota-
miento. En primer lugar, nunca hubo una estrategia multinivel, sino
que pervivid con la apatia y eventualmente la hostilidad de las au-
toridades nacionales, celosas de una frontera que percibian como
una trinchera de contencién y consideraban un tema de la Admi-
nistracion central. Los Gobiernos locales, con muy pocos recursos
econ6micos y humanos, fueron incapaces de producir una sinergia
autosostenida, y cuando ceso el apoyo externo y cambiaron los al-
caldes fundadores, el CIT declin6 abruptamente y, aunque continu6
existiendo —y de hecho fue replicado en otros puntos de la frontera
dominico-haitiana—, en realidad se redujo a un espacio retorico sin
incidencias practicas.
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Aun cuando sus logros (materiales y simbdlicos) son indudables,
habria que destacar que su quehacer fue exitoso mientras anduvo por
un area blanda de la relacion transfronteriza (intervenciones pun-
tuales, intercambios culturales), pero se detuvo cuando se trataba de
analizar los elementos clave de esa relacion basada en el intercambio
desigual y el trato discriminatorio dado a los haitianos en las ferias
comerciales, siempre ubicadas en territorio dominicano. En térmi-
nos operativos, el CIT reprodujo esa relacion desigual en una suerte
de dependencia de la parte haitiana hacia la parte dominicana (Dilla,
2016) que tenia a su favor mayores recursos materiales y humanos.

Mas compleja, y conocida, ha sido la Alianza Estratégica Aima-
ras sin Fronteras (AEAF), que tuvo lugar entre 2001 y 2015 en la re-
gién centro/sur andina, donde confluyen las jurisdicciones chilena,
boliviana y peruana, y cuyo signo distintivo es una factura cultural
aimara. Estas caracteristicas culturales y su ubicacion en un terri-
torio muy agreste geopoliticamente atrajeron la atencion de acto-
res muy diversos (la CeSPI italiana, la cooperacion belga, el Banco
Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y algunas instan-
cias del Estado chileno) que le acompanaron con recursos técnicos
y econémicos vitales para su despegue. Hacia 2012 se reportaban
unos 57 municipios involucrados, la mayor parte bolivianos, un he-
cho inédito en la region en que, al decir de Rouviere (2014: 38), los
alcaldes «[...] emprenden politicamente la frontera armando redes a
escalas multiples, tanto con los bancos internacionales como con los
centros politicos y sus homoélogos fronterizos». Sin embargo, a pe-
sar de sus brillos mediaticos y de la atencion que recibié del mundo
intelectual este proyecto navego6 siempre en medio de fuertes ten-
siones que lastraron su desenvolvimiento.

Por un lado, la AEAF resultaba una entidad con aspiraciones
posnacionales sobre bases identitarias ancestrales en un contex-
to geopolitico que nunca asumi6 esta posibilidad. Esto implicaba
frecuentes encontronazos entre las autoridades municipales invo-
lucradas y sus respectivas contrapartes regionales y nacionales en
condiciones de indefension legal (Rouviere, 2009), sin que existie-
ra —maés alld de algunas intervenciones adjetivas— una estrategia
multinivel. Segtin estos encontronazos se producian, en detrimento
del acceso a recursos y de la posibilidad previsible de éxitos en el
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desarrollo local, generaban un clima de solidaridades. Pero cuando
los conflictos entre las naciones involucradas, y en particular entre
Chile y Bolivia, subieron sus decibeles, erosionaron los procesos de
concertacion. A partir de 2012 el proyecto comenzo6 a extinguirse
hasta quedar limitado a una alianza esencialmente boliviana y sin
pretensiones transfronterizas (Aranda y Salinas, 2017).

Una segunda fuente de tensiones, probablemente la mas impor-
tante, radicaba en la distancia entre las metas proclamadas por los
dirigentes de la AEAF y las necesidades sentidas por las comunida-
des. La alianza se dot6 de un programa de acciéon de mediano plazo,
cuyo principal argumento era la elevacion del nivel de vida de la
poblacion aimara en un contexto de extrema pobreza, ausencia de
politicas sociales y carencias infraestructurales basicas. Para conse-
guir resultados en este sentido, los alcaldes previeron un plan estra-
tégico dirigido a posicionar la region en la economia global a partir
principalmente de la oferta de servicios culturales y turisticos apo-
yados en su recurso identitario. Sin embargo, la agenda de la AEAF
no se basé en un dictamen participativo y de hecho se convirti6é en
una concertacion cupular, de manera que la etnizaciéon de lo poli-
tico, agudamente discutida por Rouviere (2014), fue realmente un
intento de las élites locales de conseguir un control mas efectivo de
dos recursos: la frontera y la identidad ancestral. La accion de los
alcaldes rurales andinos tendi6 a perpetuar relaciones de poder ver-
tical en desmedro de los pobladores de las comunidades.3

3. Ejemplo de esto fue lo sefialado por el periédico El Morrocotudo: «El 16 de
mayo de 2008, en el tripartito frontera Pera-Chile-Bolivia, los alcaldes de Charana,
Palca y General Lagos de Bolivia, Pert y Chile, respectivamente, realizaron una
Feria de Camélidos Sud Americanos, que causoé el descontento de las comunidades
aymaras del lugar. Cada uno de los alcaldes dispuso de cada una de sus arcas mu-
nicipales, méas de cien mil doblares para un festejo donde las comunidades no han
ganado nada» (cit. por Gonzélez, 2019: 121). Y en el mismo texto Gonzalez citaba
el discurso de un lider comunitario: «Estamos desprotegidos, no estamos conten-
tos con sus alcaldias, nosotros queremos que nuestros Jilakatas vuelvan a tomar
autoridad en nuestros territorios, porque queremos cuidar nuestra madre tierra,
no queremos que se siga saqueando nuestras aguas superficiales y subterraneas,
porque son sagradas para nosotros y porque queremos legar a nuestras futuras
generaciones un porvenir de paz y alegria verdadera para todos» (p. 122).
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2.2 Experiencias de concertaciones transfronterizas originadas
en el seno de los proyectos de integracion existentes

Otra fuente de experiencias de concertacion transfronteriza pro-
viene de los proyectos integracionistas supranacionales. Como de-
ciamos antes, estos proyectos de integracion han avanzado muy
poco en el tema que nos concierne. Un ejemplo de ello es el Mer-
cosur, sin lugar a duda el proyecto latinoamericano de mayor rele-
vancia espacial, demografica y econ6mica. Mercosur produjo una
incorporacion tardia del tema fronterizo y en lo fundamental no ha
rebasado la vision instrumental de las fronteras como lugares de
cruces de mercancias, cuyas potencialidades no radican en pensar
el desarrollo desde ellas, sino en agilizar los tramites para disminuir
los costos de tiempo.

Paikin (2012), en un agudo ensayo, veia estos espacios como con-
densaciones contradictorias de

[...] las logicas de competitividad econémica, propias de los ac-
tores privados, las tensiones en relacion a las competencias inter
e intra estatales, las similares pero diferentes culturas empre-
sariales y organizacionales, los resquemores nacionalistas y los
problemas concretos en términos de infraestructura y logisticas
[...] [y coincidia con Giménez (2010) y Jaquet (2008) en que]
la llegada del MERCOSUR y las nuevas relaciones bilaterales ge-
neraron mayores complicaciones para el transito fronterizo que
las que existian con anterioridad, provocando un sentimiento de
desilusion y rechazo a la integracion que antes de acercarlos a sus
vecinos, los alejaba [...] [para concluir que] no habra posibilidad
de desarrollo conjunto sin la profundizacién de la ciudadania re-
gional (Paikin, 2012: 107y 112).

Por ello no es casual que el Mercosur no haya tenido efecto sig-
nificativo en las legislaciones nacionales sobre fronteras de sus es-
tados miembros.

En términos formales el Mercosur posee un repertorio discreto
de acciones dirigidas al tratamiento social de las fronteras, un ejem-
plo de lo cual fue el llamado Grupo Ad Hoc de Integracion Fronte-
riza (2002) que funcion6 algunos afios en medio de la apatia de los
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Estados miembros hasta su extincion (Oddone y Matiuzzi, 2017).
Recientemente (diciembre de 2019), se promulgo otra disposicion,
el Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas, que homo-
geneiza los contactos licitos en toda la geografia del territorio del
Mercosur, pero remitida a zonas urbanas y con un repertorio dis-
creto y conservador de nuevos derechos (trabajo y usos de servicios
sociales) sin reconocimiento explicito de la dimension transnacio-
nal como sujeto de derecho. Huelga anotar que lo reciente de este
acuerdo y la ocurrencia de la epidemia de la COVID-19 impiden un
balance de sus efectos reales.

Mas interesante para nuestros fines ha sido la Comunidad Andina
de Naciones (CAN), sin lugar a duda el proyecto integracionista lati-
noamericano que mas ha avanzado en una formulaciéon de concer-
tacion transfronteriza. En 1999, la CAN dio un paso adelante con la
promulgacion de un primer manojo de lineamientos agrupados en el
documento «Politica comunitaria de Integracion y Desarrollo Fron-
terizo» y la constitucion de un grupo de alto nivel. Al mismo tiempo,
sus Estados miembros fueron motivados a introducir legislaciones
que sustanciaban las constituciones respectivas, introducian institu-
cionalidades especificas de desarrollo fronterizo, reconocian los es-
pacios transfronterizos como sujetos de derecho y les proveian de
mecanismos de coordinacion formalmente reconocidos, tal y como
han discutido Dilla y Hansen (2019) para la experiencia colombiana.

La pieza clave de esta institucionalidad fue la creacion desde
2001 de las zonas de Integracion Fronteriza (ZIF). Las ZIF fueron la
respuesta institucional a una tipologia espacial que caracterizaba a
las regiones fronterizas, segiin Sanchez, como zonas aisladas y pe-
riféricas «respecto a los centros dindmicos» (2015: 88), y en conse-
cuencia se entendia su evolucion ligada a reforzar su relacion con el
territorio nacional respectivo. Su razon, segiin el documento cons-
titutivo (CAN, 2001: 16), era la adopcidon de politicas y proyectos
«para impulsar el desarrollo sostenible y la integracion fronteriza
de manera conjunta, compartida, coordinada y orientada a obte-
ner beneficios mutuos, en correspondencia con las caracteristicas
de cada uno de ellos». Y desde aqui las ZIF fueron disefiadas como
engranajes burocraticos, sin atencion a las condiciones culturales y
a las potencialidades de los espacios fronterizos.

202



UNA APROXIMACION CRITICA A LOS PROCESOS DE CONCERTACION

En un exhaustivo estudio sobre las fronteras amazonicas de Co-
lombia, Zarate, Aponte y Victorino (2017), afirmaban que las ZIF
adolecian de disefios territoriales disfuncionales e insuficiencias
fundamentales en la legislacion y la reglamentacién complementa-
rias, por lo que «los instrumentos bilaterales de integracién [...] no
solo han sido inadecuados e insuficientes sino también excluyentes
y, lo que es peor, no consultan la realidad fronteriza de nuestros pai-
ses» (zarate, Aponte y Victorino, 2017: 161). Nilo Meza (2011) ofre-
ce un ejemplo elocuente: la ZIF Perti-Bolivia contiene 905.226 km?,
més grande que Paraguay y Uruguay juntas, que abarcan el 70 %
del territorio peruano y el 82 % del boliviano. En tal contexto, dice
Meza, «cualquier propuesta de planificacién naufragaria solo co-
menzando el disefio» (2011: 102).

Sin lugar a duda, la ZIF emblematica fue la que se conformaba
en torno al complejo urbano transfronterizo de Ciicuta en Colombia
y San Antonio/Urefia/San Cristobal en Venezuela (Departamento
Norte de Santander y Estado de Tachira). Esta region transfronteri-
za, analizada por Valero (2008), ha sostenido histéricamente inten-
sas relaciones comerciales, demograficas y culturales. No obstante,
en la practica, tuvo un tortuoso proceso de incubaciéon —descrito por
Linares (2005) y por Aparicio, Rodriguez y Tamara (2016)— hasta
sucumbir definitivamente ante la situacion desfavorable de las rela-
ciones binacionales. Y es que, segiin Ramirez (2008), nunca existio
una perspectiva multinivel, sino un solapamiento disfuncional de
niveles diferentes con visiones no coincidentes, lo que aborto la ca-
pacidad para construir una visiéon y unos intereses comunes frente
al desarrollo y la integracion fronteriza o para formular proyectos
conjuntos de medio y largo plazo. Con frecuencia, anotaba Ramirez,
«las proclamas de ser los més integracionistas se elevan ante la ne-
cesidad de negociar con sus respectivas capitales, pero desaparecen
cuando se trata de compartir recursos con sus vecinos y dejar las
ventajas nacionales» (2008: 164).
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2.3 Experiencias de concertaciones transfronterizas
provenientes de acuerdos binacionales de gobernabilidad
de fronteras

Estas experiencias han tenido numerosas expresiones en el con-
tinente, regularmente en interacciones utilitarias de coordinaciéon
(recordando a Payan, 2010). En algunos casos han sido experien-
cias locales con agendas muy concretas, posteriormente agregadas
a proyectos mayores. Es el caso, por poner un ejemplo, de la Auto-
ridad Autéonoma del Lago Titicaca (Meza, 2011), cuya finalidad ha
sido el manejo de los recursos hidricos relacionados con el lago, pero
que incluye poblados diversos que han sostenido histéricamente re-
laciones tradicionales. Dos de estos poblados denominados ambos
Desaguadero, sobre el rio del mismo nombre, han sostenido diver-
sas relaciones de intercambio y cooperacion en un plano parroquial,
lo que ha sido estudiado por Sanchez (2019).

Una versién més extendida de esta modalidad han sido los comi-
tés de fronteras ensayados originalmente en varios puntos de la geo-
grafia conosurena, tal y como ha sido discutido por Calleja y Safarov
(2007) desde la perspectiva argentina. De acuerdo con Valenciano,
los comités de fronteras eran mecanismos internacionales «cuya
funcion principal es resolver o bien encauzar para su decision a
otros niveles de decision, ya sea nacionales, provinciales o departa-
mentales, asuntos de diverso contenido referidos a la relacién fron-
teriza en sus distintas manifestaciones» (1990: 42). Por lo general, y
esto es indicador de sus agendas, estos comités eran presididos por
los consules en cada region.

Sin embargo, con la diversificacién e intensificacion de los vin-
culos fronterizos, en algunos lugares los comités de frontera evolu-
cionaron hacia temas méas amplios relacionados con el desarrollo y
la relacion social transfronteriza, e incluyeron eventualmente otros
actores no estatales, lo que se reflejo en el nombre que adoptaron
desde 2012: Comités de Integracion y Desarrollo Fronterizo (CIDF).
Pero donde esta modalidad adquiri6 dinamicas maéas interesan-
tes fue justamente donde la interaccion social transfronteriza era
mas fuerte y diversa: la frontera entre Pert y Chile, concentrada en
las ciudades de Tacna y Arica. Alvarez, en un estudio que revis6 la
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interaccion desde diversos sectores, en particular desde el sector
empresarial, evaluaba positivamente la experiencia: «el CIDF cons-
tituye un espacio politico-social de concertacion transfronteriza en
el que el mundo social ve la oportunidad de transformar y acercar la
alta politica exterior de los Estados nacionales al territorio fronte-
rizo» (2019: 64). Pero, al mismo tiempo, observaba sus numerosos
déficits, unos provenientes de la inercia de los sectores sociales in-
volucrados y otros del propio disefio del mecanismo como partes de
dos Estados que mantienen sus cosmovisiones nacionalistas.

El CIDF Tacna/Arica se retine dos veces al afio, en tres comisio-
nes. Una de ellas se dedica a los temas duros del control fronterizo
y produce la mayor parte de las decisiones, mientras que las otras
dos tienen un caracter mas social y dialogante, pero no tienen ca-
pacidades decisorias. En consecuencia, este comité ha contribuido
a la solucion de problemas técnicos en el manejo del limite —como
es laimplantacion de un de control integrado tecnificado que agiliza
el paso de los vehiculos—, a la generacion de conocimientos y con-
fianza mutuos entre los actores fronterizos y ha servido de platafor-
ma para generar coordinaciones de actores sobre temas diversos.
Ello es positivo, pero liminar en una frontera como la que aqui ana-
lizamos, donde los temas candentes giran en torno a temas como:
los usos de la fuerza de trabajo peruana en la economia ariquena en
condiciones de total vulnerabilidad, la proliferacion de un comercio
hormiga reprimido pero vital para la sobrevivencia de cientos de fa-
milias de ambos lados y para el consumo popular o las dificultades
nacionalistas que impiden una relacion inversionista més activa en-
tre los grupos empresariales de ambos lados.

3. La tormenta perfecta: la COVID-19

La COVID-19 tuvo el efecto de develar crudamente en muchos te-
mas lo que hasta el momento podrian parecer simples regodeos
ideolobgicos. Digamos que hizo més evidente que nunca que los cos-
tes sociales y ambientales del capitalismo neoliberal son insopor-
tables para la humanidad. Y, en lo que concierne a nuestro tema,
coloco sobre la mesa la vetustez e inoperancia de los sistemas de
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Gobiernos fronterizos, del centralismo nacionalista y de las concer-
taciones transfronterizas formales que de ellos se derivan en nues-
tro continente.

Nogueira y Cunha (2020) han producido una interesante re-
flexion sobre lo que ha sucedido en el &mbito de Mercosur. Segin
los autores, en un inicio se consiguieron acuerdos concertados bina-
cionales para enfrentar la emergencia —por ejemplo, para facilitar
las repatriaciones—, y, en aquellos casos donde habia existido una
tradicion de entendimientos, se pudieron concertar medidas con-
juntas provechosas, como fue el caso de la frontera Brasil/Uruguay,
donde mencionan el establecimiento de una unidad tinica de con-
trol epidemiolégico en el complejo urbano transfronterizo de San-
tana do Livramento y Rivera. En este caso, dos ciudades medianas
sobre un borde difuminado que atraviesa una trama urbana con
muy pocas distinciones nacionales.

Pero més alla de estas experiencias particulares, las politicas
desarrolladas han sido unilaterales y contentivas de actos represi-
vos, e incluso de barreras provisionales de contencion, como suce-
di6 en el muy dindmico complejo urbano de Ciudad del Este/Foz de
Iguaza. El anélisis realizado por Nogueira y Cunha (2020) revela la
incapacidad de las estructuras actuales de diadlogo transfronterizo
para asumir situaciones de esta complejidad, y que son afrontadas
desde los Gobiernos centrales en desmedro de los intereses locales
involucrados.

Las medidas adoptadas en la mayoria de las zonas fronterizas
de la region se han basado en el expediente mas sencillo: cerrar
las fronteras, sin tener en cuenta la complejidad de los procesos de
intercambios econémicos y de movilidad humana que ocurren en
estos territorios. En consecuencia, se produjeron graves procesos
de empobrecimiento cuando se interrumpieron los flujos mercanti-
les de los que viven millones de familias, para las que el paso de la
frontera no es un asunto internacional, sino local. Un caso paradig-
matico al respecto es el del binomio Arica/Tacna, en el borde que
comparten Pert1y Chile. Aunque se mantuvieron abiertas las fronte-
ras para el paso de mercancias —lo que garantiza el uso del puerto de
Arica por el sur peruano y por Bolivia—, fue cerrado absolutamente
el paso de personas excepto de los conductores de los camiones. El
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efecto fue negativo para las dos partes. Los chilenos no pudieron
cruzar a comprar en el mercado tacnefio, mejor surtido y mas ba-
rato, lo que afect6 gravemente a la economia popular, y a lo que se
agreg6 la disminucion de visitantes de otras partes de Chile. Pero
el desastre mayor ocurri6 del lado peruano, cuya economia local se
basa en el comercio que consumen los chilenos, lo que produjo, se-
gan datos preliminares extraidos de la prensa local, una reduccion
del 80 % de visitantes externos y la pérdida del 10 % de los empleos
urbanos formales. Al mismo tiempo que miles de trabajadores tac-
nenos no pudieron ir a vender su fuerza de trabajo a los agricultores
de los valles agricolas de Arica.

Aun mas deplorables han resultado los problemas vinculados al
transito de personas, que en una alta proporcién se refiere a tran-
sitos circulares propiamente transfronterizos como el mencionado
antes respecto de Arica y Tacna. En este sentido, muchos tramos de
las fronteras sudamericanas han vivido las aglomeraciones de miles
de personas que fueron rechazadas como cuerpos indeseables, en
lo que ha constituido el més cruel ejercicio de la biopolitica desnu-
da. Liberona (2020) cita un estudio acerca de las dificultades que
los migrantes afrontaban en esta época, donde el primer problema
que los propios migrantes identificaban era el crecimiento del rol
coercitivo de las fronteras, la «hipervigilancia» y la proliferacion de
barreras, restricciones y violencias en los controles limitrofes. Lo
curioso de este resultado, nada gratificante, es que fue practica tan-
to de Gobiernos identificados con la derecha como con la izquierda
y, en consecuencia, lo hicieron por igual los Gobiernos encabezados
por Jeanine Afiez en Bolivia, por Nicolas Maduro en Venezuela y por
Sebastian Pifiera en Chile, por citar solo tres ejemplos.

207



HAROLDO DILLA ALFONSO, CAMILA CONTRERAS VERA

A modo de conclusiones

El surgimiento de un campo de estudio sobre las concertaciones
transfronterizas en América Latina es un rasgo positivo en favor de
la construccién de una teoria critica de las fronteras latinoamerica-
nas. En particular, los referidos a América del Sur han conseguido
rebasar aspectos tradicionales de la geopolitica que habian primado
usualmente en el tema e incorporar a sus analisis el accionar de una
variedad mayor de actores y situaciones que lo que podian ofrecer
los estudios precedentes anclados en visiones centralistas. Su evolu-
cién hacia una comunidad epistémica capaz de incidir en las tomas
de decisiones seria un momento particularmente feliz que debemos
celebrar desde un oficio que solo ocasionalmente consigue ser oido
maés alla de las parcelas profesionales especializadas.

Nuestra posicion critica sobre el tema, explicada en este articulo,
radica en que una parte muy significativa de los estudios realizados
sobre el tema —diriamos que su corriente principal— ha prescindido
del analisis de la propia realidad continental y de una revision cri-
tica del stock de estudios acumulados. Esto ha impregnado los es-
tudios sobre concertaciones transfronterizas en nuestro continente,
de fuertes sesgos europeistas y norteamericanos, que han impedido
una contribucion heuristica mas efectiva al debate latinoamericano
acerca de la naturaleza de los procesos de fronterizacion neoliberal
en el continente.

Pudiera afirmarse que las modalidades de fronterizacion que
ocurren a nivel planetario son, en tltima instancia, la expresion de
la manera como el capitalismo neoliberal toma en cuenta las realida-
des culturales y politicas de cada region transfronteriza, y eventual-
mente las parasita, incrementando sus réditos desde el intercambio
desigual y el aprovechamiento de las ganancias diferenciales. Al
mismo tiempo, desde estos territorios —desde los diferentes niveles
estatales y desde las comunidades y sus practicas sociales—, se gene-
ran procesos de resistencia y/o acomodamiento a la determinaciéon
de la economia neoliberal. En términos generales, esto produce un
tipo de frontera que ha rebasado en lo fundamental los viejos di-
lemas contacto/separacion, para asumir funciones mas relevantes
en el control, filtrado y disciplinarizacion de los factores que cruzan
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las fronteras. América Latina no es una excepcion, solo que aqui —a
diferencia de Europa con su proyecto politico supranacional o de
Norteamérica con sus potentes estrategias de acumulacion global-
predomina un tipo de frontera marcada por la informalidad, las po-
liticas fuertemente nacionalistas, la debilidad de las instituciones
locales y los pactos integracionistas omisos. Desde esta realidad se
han generado experiencias muy disimiles de concertaciones, algu-
nas de las cuales hemos revisado aqui solo para mostrar que ellas
indican un acumulado de algunos logros y muchas frustraciones.

Creemos que para seguir avanzando en estos estudios se necesita
una revision sistematica de las experiencias empiricas y producir
taxonomias flexibles que nos permitan ejercicios comparados. En
este articulo avanzamos una tipologia a partir de la identificacién
de la raiz institucional/escalar de los proyectos (locales, estatales-
nacionales, pactos integracionistas), pero esta taxonomia dista de
ser la Gnica, ni siquiera la mas relevante. Un analisis de las agendas
de estos proyectos, por ejemplo, sugeriria nuevas aristas de evalua-
cién, asi como conocer las formas de relacionamientos de las con-
certaciones formales con la miriada de contactos que se realizan
desde la sociedad civil y desde las practicas sociales de las comuni-
dades. Practicas que incluyen a actores muy diversos, y en términos
sociales, de manera creciente, a mujeres y pueblos originarios, que
obligan a metodologias interdisciplinarias que den cuenta de estas
realidades sociologicas muy conflictivas. Pero donde se ensayan,
cada dia, nuevas modalidades de convivencia y de percepciones de
las mutuas conveniencias.
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7 Una cooperacion transfronteriza
mas-que-humana
El rio Bravo / Grande y la cooperacion
en la frontera México-Estados Unidos

Xavier Oliveras Gonzdlez

Introducciéon

En las fronteras coincidentes con cursos fluviales suele parecer ob-
vio y evidente que los actores de ambos lados cooperen o compi-
tan con respecto al aprovechamiento y la depuracion de sus aguas,
a la prevencion de inundaciones, a su integracion urbanistica o a
su navegacion. Sin embargo, ¢realmente es una obviedad simple-
mente porque el rio esta ahi, en una localizaci6on intermedia y en
contacto entre ambos lados de un limite? Darlo por hecho cons-
tituye un error y refleja mas bien una interpretacién antropocén-
trica, segan la cual los actores humanos actian intencionalmente
sobre unos objetos no humanos de caracter pasivo. En la geografia
politica y en general en las ciencias sociales, o no humano, como
los rios y en general el terreno, han sido observados y analizados
como elementos sujetos a las decisiones humanas. Frente a ello, el
actual giro poshumanista busca reconocer una agencia no humana
en la configuracion de lo humano y lo social. Desde esta perspecti-
va, la cooperacion transfronteriza, asi como también la apropiacién
fronteriza, no son procesos puramente humanos, sino que devienen
mas-que-humanos. En este sentido, para entender la forma precisa
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que toma la cooperacion resulta necesario revisar como los rios y las
comunidades humanas fronterizas se interrelacionan y se afectan
mutuamente.

En este capitulo se defiende que el rio (o, como se mostrara, el
ensamblaje constituido por el flujo de agua, la climatologia, el re-
lieve y los ecosistemas, entre otros), asi como cualquier otra for-
ma espaciotemporal particular del terreno, no solo es el objeto de
cooperacion, sino que también es un actante en la cooperacion. En-
samblado con los actores humanos, el rio es capaz de causar efectos
materiales, simbdlicos y emocionales, dada la materialidad de los
cuerpos, actividades y espacios humanos, asi como provocar reac-
ciones y condicionar su agenda politica. Asi, en un ensamblaje mas-
que-humano miultiple, el rio adquiere simultdneamente la capacidad
de articular identidades socioculturales, satisfacer necesidades am-
bientales (agua para beber y regar), provocar dainos (inundaciones)
y obstaculizar la movilidad entre ambos lados. Ante ello, los actores
humanos responden con distintas, y en ocasiones incluso opuestas,
acciones: pueden cooperar para su mutuo beneficio, de forma que
el abastecimiento de agua, la prevenciéon de inundaciones y la movi-
lidad segura devengan un bien comun; pero también pueden com-
petir y convertirlos en bienes rivales. Como también se veri, estas
acciones no son exclusivamente humanas, sino que se realizan con
otros actantes, como los fendmenos meteorologicos, las infraestruc-
turas (presas, bordos, puentes), el simbolismo transfronterizo del
rio y la frontera, entre muchos otros.

Para ello, servira el caso del rio Bravo/Grande, en particular su
cuenca baja, coincidente con la frontera entre Tamaulipas y Texas.
Se trata de un curso fluvial que desde 1848 fija el limite fronterizo
entre México y Estados Unidos y que, desde entonces, ha sido ob-
jeto de conflicto y cooperacién, asi como también de alteraciones
y regulacion (sobreexplotacion, canalizacion, rectificacion, etc.), de
forma que hoy el rio ya no es totalmente natural, pero tampoco del
todo artificial. Cabe mencionar que la cooperacién en esta frontera
se caracteriza por el dominio de acuerdos bilaterales y esquemas de
cooperacion binacional, como el T-MEC (anteriormente TLCAN), la
Comisién Internacional de Limites y Aguas/International Boundary
and Water Commission (CILA-IBWC), la Comisién de Cooperacion
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Ecologica Fronteriza (COCEF) y el Banco de Desarrollo de Améri-
ca del Norte (BDAN), entre otros. Esta colaboraciéon binacional ha
actuado a su vez como un factor coyuntural para el desarrollo de
una colaboracién voluntaria, y muchas veces informal, a nivel local
y regional, de la que son ejemplos la Conferencia de Gobernadores
Fronterizos, la Asociacion de Alcaldes Fronterizos y varios proyec-
tos entre las ciudades gemelas. Los datos que se presentan proceden
de un proyecto de investigacion que ha ido desarrollandose en los
ultimos afos y que se ha nutrido de multiples fuentes y técnicas,
desde la revision documental hasta la observacion participante, pa-
sando por entrevistas a actores clave.

Dicho esto, el capitulo sigue con la exposicion del marco teorico,
enfocado hacia la conceptualizaciéon poshumanista de la coopera-
cion transfronteriza y la agencia politica de los actantes no humanos.
A continuacion, se revisa el rol del rio Bravo/Grande en la cons-
truccion de una identidad transfronteriza, para posteriormente pre-
sentar tres ambitos de cooperacion en los que emerge la agencia de
aquel rio: el aprovechamiento del agua, la prevencién de inundacio-
nes y la movilidad. Para terminar, se cierra con unas conclusiones.

1. Cooperacion transfronteriza y poshumanismo

Como ya se ha mencionado, en la conceptualizacion de los proce-
sos de frontera, como la cooperacion transfronteriza y, su contrario,
la apropiacion, predomina una perspectiva antropocéntrica. Una
definicion de cooperacion tal como «la colaboracion mas o menos
institucionalizada [...] entre autoridades [...] subestatales» conti-
guas geograficamente pero «de varios Estados» y «orientada a la
coordinacion [...] de politicas y acciones» (Oliveras, Dura y Perk-
mann, 2010: 24) lo refleja claramente. Desde esta perspectiva, los
procesos de frontera presentan dos propiedades. En primer lugar,
una diferenciacion entre dos esferas separadas: de un lado, los acto-
res cooperantes (y los actores fronterizadores), y del otro, el objeto
de cooperacion (y de apropiacion), y entre las cuales se establece
una relaciéon asimétrica (los actores deciden y acttian sobre el ob-
jeto, pero no a la inversa); y, en segundo lugar, los actores estan
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compuestos nicamente por humanos. Se asume, por lo tanto, que
la cooperacion y la apropiacidon son actos politicos dependientes
unicamente de la intencionalidad e intereses de aquellos; a la vez
que el objeto se reduce a su localizacion relativa, es decir en tan-
to que compartido a ambos lados del limite y/o en contacto.

Por el contrario, la perspectiva poshumanista aporta una nueva
lectura y permite reformular aquellos procesos. El poshumanismo
parte del reconocimiento de la agencia de unos actantes diferentes
a los humanos: los no humanos, que incluyen desde los demas se-
res vivos hasta objetos y fendmenos inanimados (tanto materiales
como ideales, tanto sociotécnicos como geobiofisicos). Opuesto al
dualismo antropocéntrico, los actantes y las acciones humanas y no
humanas convergen y se interrelacionan, formando un ensamblaje
hibrido, multiple y relacional; es decir, mas-que-humano (Maller,
2018; Panelli, 2010; Tsing, 2013; Whatmore, 2002). Asi, la multi-
plicidad se manifiesta en cuanto que el ensamblaje es «a la vez am-
biguo y claro, en distintos momentos y para distintos propoésitos»
(Star, 2002: 118), de forma que est4 poco estructurado, a la vez que
fuertemente vinculado a una localizaciéon espaciotemporal particu-
lar. Asimismo, lo humano y no humano devienen relacionales; es de-
cir, se transforman mutuamente y llegan a ser lo que son en funcion
de su ensamblaje. Un rio, por ejemplo, como sefialan Edgeworth y
Benjamin (2018), ya no es completamente «natural», pero tampo-
co completamente «artificial». Unos y otros se modifican y dejan
rastros en los cuerpos humanos (incluyendo las emociones), en sus
actividades, en el terreno y en el territorio. En esta direccién, por
lo tanto, la cooperacion y la apropiacion no se basan en una dife-
renciacion entre actores y objetos, sino que los segundos devienen
también actantes. De ello se deriva una relacién méas simétrica, en la
que la accion humana no solo se realiza sobre los no humanos sino
también con ellos (Lussault, 2015), de la misma forma que lo no hu-
mano actiia en y con los humanos. Ahora bien, esta interrelaciéon no
implica una equivalencia; sin ir mas lejos, la accion humana puede
ser parcial o no, intencional o no y reflexiva o no, pero la no humana
siempre es imparcial, sin intencionalidad e irreflexiva.

Como se desprende de lo anterior, uno de los fundamentos de esta
perspectiva es el surgimiento en el seno de un ensamblaje de una
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agencia politica no humana. Siguiendo a Anand (2017), lo no hu-
mano la adquiere en tanto que causa efectos en el campo politico
humano, y mediante miultiples formas e, incluso, simultdneamen-
te: desde la produccion, constitucion y el ejercicio del poder hasta
su subversion y resistencia (Bennet, 2005; Bergman et al., 2020;
Boyce, 2016; Meehan, 2014; Meehan, Shaw y Marston, 2013; Sun-
dberg, 2011). Dicho de otra forma, lo no humano puede facilitar y
contribuir, y resistir, impedir y desafiar las acciones y relaciones de
poder humanas (los proyectos y conflictos territoriales, las regula-
ciones y el control fronterizo, etc.). Su agencia deriva, en definitiva,
de la capacidad no humana de actuar y de hacer actuar a los demas
actantes. Asi, lejos de tratarse de una intervencién determinista,
los actores humanos la aprovechan, se adaptan, buscan superarla y
contrarrestarla. Regresando a las diferencias entre la agencia huma-
nay la no humana, puede argumentarse que la primera es capaz de
establecer una agenda politica, mientras que la segunda no, aunque
puede condicionar la de la primera.

Por tltimo, en cuanto al campo de la cooperacion transfronteri-
za, los actantes/objetos no humanos pueden facilitarla, tal y como
muestra Hakli (2009) para el caso del rio Torne en la frontera Sue-
cia-Finlandia, asi como también impedirla. Tomando como punto
de partida la multiplicidad del rio (un ecosistema, un limite fronte-
rizo, una via de comunicacion, etc.), Hakli (2009) identifica varios
ambitos de cooperacion en los que se da una intervencién maés-
que-humana. En este caso, lo no humano deviene un intermediario
entre ambos Estados y sociedades, y un punto de referencia en la
interaccion transfronteriza, que facilita la construcciéon de confian-
za y de un sentido de comunidad de intereses transfronterizos, asi
como la negociacion y resolucion de conflictos. En conclusion, se
puede decir que la cooperacién transfronteriza no es tanto que ac-
tores humanos de ambos lados de una frontera colaboren por su
propia voluntad sobre un objeto compartido, como un rio, sino que
cooperan junto a aquel a causa de los efectos materiales, simbdlicos
y emocionales que les provoca (en sus cuerpos, actividades, infraes-
tructuras, etc.).
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2. Elrio Bravo/Grande como movilizador
de la unidad transfronteriza

Antes de pasar a los tres casos de cooperacion transfronteriza, es
necesario detenernos en el rol que juega el rio en la construcciéon de
la identidad regional, especialmente en su dimension transfronteri-
za. En primer lugar, la intervencion del rio se da tanto en un plano
material como simbolico, pero no de forma inseparable, sino como
un ensamblaje hibrido, que es a la vez producto de las relaciones
poblacion local-rio y estructurante de aquellas relaciones. Asimis-
mo, la construccién simboélica del rio es también un proceso mas-
que-humano: para la poblacién de ambos lados, el rio ha articulado
materialmente a sus comunidades y regiones. Asi, dado que el rio
constituye practicamente la Gnica fuente de agua potable, y relati-
vamente abundante, ha permitido y asegurado el desarrollo de la
vida humana y de las actividades econémicas (desde la ganaderia
y agricultura hasta el turismo). Su presencia ha condicionado, por
ejemplo, el patron de poblamiento, caracterizado por la localizacién
de asentamientos de forma contigua al rio y a lo largo de su curso.
Si a ello le anadimos su ensamblaje con la frontera, el poblamiento
se complejiza con la existencia de pares de ciudades gemelas, ubi-
cadas una frente a la otra y solo separadas por el rio-frontera. Deri-
vado de la accién material del rio, la poblacion local le ha otorgado
un conjunto de valores y significados: el rio como fuente de vida,
como eje de reunion y comunicaciéon, como lugar de encuentro y de
socializacion, como un lugar que proteger y conservar y, en defini-
tiva, como estructurador de la identidad regional. Esto nos lleva, en
segundo lugar, a la dimensién transfronteriza de ese simbolismo:
el rio y su representacion no articulan una identidad diferenciada
para cada lado, sino compartida, configurando un sentido de unidad
transfronteriza a nivel geografico, historico, sociocultural y econo-
mico. Esto contrasta diametralmente con el rol jugado por la fron-
tera o, mas propiamente dicho, por los procesos de fronterizacion y
nacionalizacién de México y de Estados Unidos, tendentes a la dife-
renciacion territorial y a la construccién de identidades nacionales,
opuestas y excluyentes.
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En el seno de este ensamblaje més-que-humano, esta dimen-
sion simbolica particular adquiere agencia, es decir, la capacidad
de movilizar a las comunidades en varios proyectos politicos: para
el encuentro y la cooperacion transfronterizas y para la resistencia
ante agresiones al territorio (como la contaminacién y sobreexplo-
tacion del rio, la destruccion del habitat natural y la construccion
del muro fronterizo). Para ilustrarlo, serviran tres acciones en y con
el rio: las Ceremonias del Abrazo, el Dia del Rio y las protestas Re-
claim the River.

Las Ceremonias del Abrazo son un festival fronterizo celebrado
anualmente por varias ciudades gemelas, cuyo origen se remonta
a finales del siglo XIX, aunque su formato actual data de los afios
1960-1970. Con este festival los respectivos alcaldes y otros repre-
sentantes locales reafirman su voluntad de cooperar y su amistad,
tanto transfronteriza, a escala regional, como binacional, entre am-
bos paises. Como indica su propio nombre, la reafirmacion se ex-
presa mediante un abrazo, un gesto que denota confianza y pone
en contacto a los cuerpos —aunque sin llegar a fundir sus limites—.
También la localizacién contribuye a ello: asi, si bien el evento se
lleva a cabo en el limite fronterizo, que en este caso coincide con el
eje medio del rio, el lugar de encuentro es a la mitad de los puentes
internacionales que cruzan el rio y unen a las ciudades. En este sen-
tido, el rio y los puentes son a la vez testigos de aquellas promesas y
prueba fehaciente de su realizacion, tal como se vera mas adelante
(el reparto equitativo del agua y la construccion de los puentes).

En segundo lugar, desde 1994, y a iniciativa de la hoy extinta Coa-
licion Rio Grande/Rio Bravo de organizaciones ambientales, tam-
bién varias comunidades riberenas celebran anualmente el «Dia del
Rio», para promover el respeto y el cuidado medioambiental del rio
mediante actividades culturales, educativas y recreativas. A diferen-
cia de las Ceremonias del Abrazo, este evento no necesariamente lo
celebran conjuntamente pares de ciudades gemelas, aunque en al-
gunos casos asi es, como en Nuevo Laredo, Tamaulipas y Laredo,
Texas. El evento est4 a cargo de dos organizaciones civiles gemelas,
una por cada ciudad, en colaboraciéon con asociaciones culturales,
escuelas y grupos de scouts, asi como organizaciones binacionales
como la CILA-IBWC. En 2017, por ejemplo, se realizaron actividades a
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lo largo de tres semanas, entre las cuales se encontraban la medicién
de la calidad del agua y del habitat y la recogida de residuos y recorri-
dos en kayak por el rio, que permitieron a los participantes de ambos
lados encontrarse frente a frente e incluso en medio del rio.

Por dltimo, durante la presidencia de Donald Trump emergio
un amplio movimiento contra la construccion del muro fronterizo,
tanto en Estados Unidos como en México, que actu6é mediante pro-
testas en los lugares afectados por el muro, entre otras estrategias.
Entre aquellas se encuentran Reclaim the River, tres protestas en
2018 y 2019 en la orilla estadounidense del rio, cerca de la ciudad de
Mission. Si bien la construcciéon del muro no afecta directamente al
rio, las protestas incidian en su impacto al ensamblaje rio-poblacion
local: materialmente, el muro impide el acceso al rio desde el lado
estadounidense y a la vez, simbodlicamente, criminaliza la presencia
de personas en el rio, a uno y otro lado, aun y cuando sea por acti-
vidades recreativas al vincularlas intencionalmente con el narcotra-
fico y la migracion indocumentada. En esta direccion, las protestas
se basaron precisamente en la practica de actividades recreativas en
la orilla y dentro del rio (picnics, acampadas, bafio, paseos en barca,
recitales, etc.) y en el establecimiento de conexiones emocionales
con él (amor, respeto, agradecimiento, proteccion).

Como puede verse, estas acciones pueden interpretarse como
mas-que-humanas, en tanto que no solo se llevan a cabo sobre el
rio, en la orilla y dentro del rio, sino que también con él. Es decir,
el espacio fluvial no solo es su localizacién, sino que a la par el rio
y lo que simboliza devienen un actante mas junto con los actores
humanos por los efectos que provocan en los cuerpos y acciones hu-
manas. Quiza ello sea mas facil de afirmar que de demostrar, pero
supongamos que los mismos actores humanos y con los mismos fi-
nes actuaran en una localizacion distinta, apartada del rio: los efec-
tos politicos no serian, en sus distintas escalas (desde el cuerpo de
los participantes hasta los territorios nacionales), los mismos. La
agencia politica del rio en el campo especifico de la cooperacion
transfronteriza permitira ampliar esta reflexion.
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3. La agencia del rio (y del terreno)
en la cooperacion transfronteriza

Llegados a este punto, debemos exponer los ambitos de la coope-
racion transfronteriza en los que emerge la agencia del rio Bravo /
Grande. Como se vera, no se trata de una agencia exclusiva del rio
sino distribuida en un ensamblaje hibrido de procesos geobiofisicos
y sociotécnicos, lo que podemos identificar como el terreno. Como
ya se ha sefialado, la agencia de los actantes no humanos deriva de
los efectos materiales, simbolicos y emocionales que causan en los
actores humanos, en su espacio y en sus proyectos, asi como de las
reacciones humanas ante aquellos efectos, ya sea para aprovechar-
los o bien para contrarrestarlos. En esta direcciéon, a continuacion,
se muestran tres Ambitos de cooperacion cuyo objeto es el rio (el
aprovechamiento del agua, la prevencién de inundaciones y la mo-
vilidad), pero en los que también emerge su agencia; es decir, en los
que los actores humanos actian con él y en contra de él. Asi, el rio
deviene, desde el punto de vista humano, un servicio ambiental o un
recurso que aprovechar, un agente destructor al que dominar y una
barrera que superar.

3.1 Cooperacion en el aprovechamiento del agua

El agua ha sido histéricamente un tema prioritario en la agenda
bilateral entre México y Estados Unidos, dado que su frontera cru-
za tres cuencas: las de los rios Colorado y Tijuana, ademas de la del
Bravo/Grande. Como se desprende del apartado anterior, la dispo-
nibilidad y calidad del agua del rio facilita la cooperacién hidrica,
tanto en un sentido material como simboélico. Materialmente, dado
que las poblaciones de ambos lados la necesitan para sobrevivir; y,
simbdlicamente, por cuanto que las poblaciones han construido el
rio como un simbolo de la vida y del desarrollo econ6mico. Sin em-
bargo, estas caracteristicas compartidas no son suficientes para ex-
plicar la cooperacion. En una cuenca fronterizada como la del rio
Bravo/Grande, existe una doble competencia y un conflicto por el
agua: entre las cuencas alta, media y baja, y entre el lado estadouni-
dense y el mexicano. Siguiendo una logica de apropiacion, México
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y Estados Unidos han convertido el aprovechamiento en un bien
rival; es decir, cuando un lado acaparaba el agua el otro se quedaba
sin esta. La solucion a esta suma cero paso6 por la cooperacion (el
reparto equitativo entre ambos), lo que garantiz6 que ninguno de
los dos sufriera desabastecimiento, salvo en condiciones de sequia,
como se vera.

Las aguas han sido sobreexplotadas a lo largo y ancho de la cuen-
ca, a fin de abastecer a la agricultura, la industria y las ciudades,
lo que ha sido origen de disputas entre usuarios; también de pro-
bleméticas ambientales (pérdida de habitats, reducciéon del caudal,
contaminacion, salinizacion, etc.), contrarrestadas mediante accio-
nes como el «Dia del Rio» y la cooperacion para el saneamiento,
sobre la cual no se ampliara por cuestiones de espacio. En cuan-
to a las disputas, mientras que en la cuenca alta, completamente
en territorio estadounidense, la distribucion esta regulada por un
convenio entre Nuevo México y Texas, el «Rio Grande Project» de
1905, la distribucion entre México y Estados Unidos lo est4 por una
vasta y detallada legislacion internacional, que incluye convencio-
nes, tratados y actas, de las que sobresalen la Convencion de 1906 y
el Tratado de Aguas de 1944, atin vigentes (Alvarez, 2019; Bennett
y Herzog, 2000; Bustillos, 2004; Castro, Cortez y Sanchez, 2021;
Mumme y Pineda, 2005; Wilder et al., 2020). Precisamente, la coo-
peracion México-Estados Unidos nace del intento de apropiacion de
las aguas de la cuenca alta por parte de Nuevo México y Texas. Asi,
frente al «Rio Grande Project», que también incluia la construcciéon
de dos presas almacenadoras, més otras derivadoras y para el con-
trol de avenidas, el Gobierno mexicano protestd por la afectacién
a sus intereses: la disminucion del caudal disponible para la mitad
mexicana de la cuenca media (Ciudad Juéarez y el valle de Juarez,
en el Estado de Chihuahua). Ante las demandas mexicanas, ambos
paises firmaron la Convencién de 1906, por la cual acordaban la en-
trega anual por parte de Estados Unidos a México de una cantidad
fija de agua procedente de la presa de Elephant Butte, una vez que
aquella entrara en operacion (lo que ocurrib en 1916) (tabla 7.1).
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TABLA 7.1
Asignacion anual de agua entre México y Estados Unidos
Cuenca México (M m3) | EE. UU. (M m3)
Convencion (1906) Bravo/Grande 74,0
Tratado de Aguas (1944) | Bravo/Grande 431,72
Colorado 1850,2
Total 1924,2 431,72

Fuente: convencion para la equitativa distribucion de las aguas del rio Grande (1906) y
Tratado sobre distribucion de las aguas internacionales (1944).

Aquella fue la primera de varias disputas transfronterizas a lo
largo de la cuenca, que se sumaban a los conflictos por el agua del
Colorado. En la cuenca baja, en la frontera Tamaulipas-Texas, la
competencia se intensifico a raiz del desarrollo de la agricultura de
riego en ambos lados, a principios del siglo XX en el estadouniden-
se, lo que dio lugar al conocido Magic Valley, y en la década de 1930
en el mexicano, el distrito del Bajo Bravo (Aguilar y Mathis, 2005).
México y Estados Unidos intentaron resolver los distintos conflictos
mediante el Tratado de Aguas de 1944, por el cual se repartian las
aguas de los rios Bravo/Grande y Colorado (tabla 7.1). Ahora bien,
no se trata tanto de una distribucioén al interior de las cuencas, sino
entre paises, de forma que Estados Unidos entrega més agua del Co-
lorado a cambio de agua de los afluentes mexicanos del Bravo. Asi-
mismo, por aquel tratado se atribuia a la CILA-IBWC, hasta entonces
y desde su creacion en 1889 denominada simplemente Comision In-
ternacional de Limites, el manejo de las aguas transfronterizas, asi
como el disefio, la construccion, la operaciéon y el mantenimiento de
la infraestructura requerida (Bustamente, 1999). En este marco bi-
nacional se construyeron las dos presas internacionales almacena-
doras del rio Bravo/Grande: Falcon y Amistad, en operacion desde
1954y 1968, para el riego en la cuenca baja y media respectivamente
(ademas de la produccion de energia y el control de avenidas).

El crecimiento urbano y demografico acelerado en la cuenca baja
a partir de la segunda mitad del siglo XX, sumado a las crecientes
condiciones de sequia en lo que va de siglo XX1, han reducido no-
tablemente el caudal del rio (y de las presas). Esta situacion esta

225



XAVIER OLIVERAS GONz ALEz

generando nuevos conflictos, como los ocurridos en 1999-2002,
2015 y 2020 entre Texas y México por los retrasos y adeudos en la
entrega de agua. En esta direccidn, desde los afios noventa los ac-
tores locales y regionales de ambos lados han reclamado la revisién
del tratado de 1944, asi como la ampliacién de la infraestructura
hidraulica. Sirva de ejemplo la represa solicitada por los Gobiernos
de Matamoros y Brownsville para el abastecimiento doméstico en
época de sequia. El proyecto, presentado por primera vez a finales
de los anos ochenta, ha pasado por varias fases de avance y para-
lizacién (en 2020 se encontraba de nuevo en estudio) a causa de
varios desacuerdos: el volumen asignado para cada ciudad, la lo-
calizacion de la presa —y lo que ello supone para la asignacion de
voliimenes— y las afectaciones a otros usuarios (especialmente a los
regantes), entre otros. En conclusion, mediante la cooperacion (dis-
tribucion, construccion y operacion de presas, etc.) el agua se con-
vierte en un bien comun transfronterizo sujeto a la accién de varios
procesos geobiofisicos y sociotécnicos en el marco de un ensamblaje
mas-que-humano (clima, agricultura, usos del agua, tratados inter-
nacionales, etc.).

3.2 Cooperacion en la prevencion de inundaciones

El ensamblaje constituido por el curso fluvial, la climatologia, la
topografia y el poblamiento humano impacta negativamente sobre
las vidas, actividades y espacio humanos dada su vulnerabilidad
a las inundaciones. Frente a esta situacion, los actores de ambos
lados del rio-frontera han cooperado como forma de prevencién
mutua ante aquel riesgo. Sin embargo, en un contexto fronterizado
como el que también se ha visto en el &mbito del aprovechamiento
del agua, la cooperacion solo se implement6 después de un largo
periodo de apropiacion.

Por sus caracteristicas geomorfolégicas y climaticas, historica-
mente la cuenca baja se ha inundado de forma periodica, por la con-
vergencia de dos tipos de riesgo, que actiian a menudo de forma
conjunta: uno por precipitacion (especialmente tormentas tropica-
les y huracanes) y otro por crecida. Aunque en la fundacion de los
distintos asentamientos urbanos se evitaron las areas inundables,
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a lo largo del siglo XX se fueron ocupando progresivamente por el
crecimiento demografico y urbano, lo que llevo aparejado el incre-
mento del riesgo de inundaciéon. En cambio, con el fin de reducir la
vulnerabilidad, desde principios del siglo XX, los Gobiernos locales
de ambos lados del rio-frontera empezaron a construir bordos de
proteccion en las cercanias del rio, asi como canales de alivio para
canalizar el excedente de agua hacia lagunas y el mar. Canales apar-
te, aquellos bordos resultaron de escasa eficiencia por sus insufi-
cientes condiciones técnicas y por su trazado discontinuo a lo largo
del curso fluvial. Su ineficiencia se hizo patente en varios sucesos
hidrometeoroldgicos, de los cuales destaca el huracan Beulah, en
septiembre de 1967, que inundé completamente la llanura deltaica,
tanto por precipitacion como por avenida (Grozier, 1968; The Mo-
nitor, 2017).

A la ineficiencia de los bordos se sumo6 otro problema: no solo no
formaban una continuidad a lo largo del curso, sino que no existian
bordos paralelos y de la misma altura a uno y otro lado del rio. Al
proteger mas un lado —o inicamente un lado— aumentaba el riesgo
para el otro. Dicho de otra forma, ante un fenémeno (las inunda-
ciones) que inicialmente afectaba a ambos lados por igual, la pre-
vencion se convirtié en un bien rival mediante su apropiacion por
las comunidades riberenas. En este caso, ademas, se combinaba
con los procesos de fronterizacion y diferenciacion territorial de los
Estados nacionales. Asi, en el lado estadounidense, donde se con-
t6 con mayores recursos econdmicos y técnicos de los Gobiernos
estatal y federal, se construy6 un sistema mas eficiente que el del
lado mexicano, que resulté mas afectado. Esta situacion desembocd
en una espiral de competencia de la que México salia perdiendo,
como muestra el caso de las ciudades gemelas de Brownsville, Texas
y Matamoros, Tamaulipas. Simplificando bastante, al construir la
primera un bordo a principios de siglo XX, se inund¢ la segunda, a
lo que siguid la construcciéon de un bordo en la segunda en 1922, y
después una ampliacion del de la primera en 1945 (Herrera, 2018).

Sin embargo, la inundacién a ambos lados provocada por el Beu-
lah supuso un punto de inflexién en la gestion de los riesgos. En este
caso, la solucion no solo pasaba por incrementar la proteccién, sino
por proteger ambos lados por igual. En este sentido, en el marco de
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CILA-IBWC, ambos paises acordaron las obras hidraulicas que debian
realizarse, asi como para evitar alteraciones al limite internacional,
si bien esa es otra cuestion (CILA, 1970; Secretaria de Relaciones Ex-
teriores, 1972). En concreto, se acordo la planeacion, construccion
y operacion de un sistema de control de avenidas, del que forman
parte dos bordos de proteccion, uno a cada lado del rio, dos pre-
sas derivadoras (Anzalddas y Retamal) y dos cauces de alivio (uno
por cada lado), ademaés de las dos presas almacenadoras que ya se
habian construido pocos afos antes, mencionadas anteriormente.
Ambos bordos, construidos de forma paralela entre 1968 y 1977, se
extienden por mas de 160 km desde aguas arriba de Reynosa hasta
aguas abajo de Matamoros, del lado mexicano, y desde Peiitas has-
ta aguas abajo de Brownsville, del estadounidense; es decir, por el
area mas llana y a la vez mas densamente poblada, urbanizada y ex-
plotada agricolamente. Los bordos tienen la funcion de contener las
aguas que descienden por el rio y que no son retenidas por las pre-
sas ni derivadas hacia los cauces de alivio. Asimismo, se acordaron
también nuevas funciones para la CILA-IBWC, entre las que se inclu-
y6 el mantenimiento de los bordos de proteccion, la eliminacién de
obstrucciones en el cauce fluvial y en los cauces de alivio, el mante-
nimiento y operacién de las presas derivadoras, y el monitoreo del
flujo de agua. En definitiva, mediante la cooperacion, la prevencion
de inundaciones se convirtié en un bien comin transfronterizo.

3.3 Cooperacion en movilidad

Como muchos otros cursos fluviales (por su configuracion hidro-
logica y geomorfologica) y otras formas particulares del terreno, el
rio Bravo / Grande constituye una barrera a la movilidad. Dicho de
otra forma, la bravura de la corriente y la anchura y profundidad son
un obstaculo para los actores humanos, dada la vulnerabilidad del
cuerpo (ser arrastrado por la corriente, morir ahogado), la de los
objetos transportados y la de los medios de transporte. Esta barre-
ra, sin embargo, no ha sido del todo infranqueable (Arreola, 2013;
Horgan, 1984): desde antiguo las poblaciones locales, primero in-
digenas y posteriormente también coloniales, lo vadearon (como
demuestran topénimos como el Paso del Indio, cerca del lugar de
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fundacién de Laredo y Nuevo Laredo). Con las sucesivas innovacio-
nes tecnologicas, se introdujo el uso de embarcaciones, de las cuales
hoy solo sigue en operacién una (Diaz Ordaz, Tamaulipas-Los Eba-
nos, Texas), y, desde finales del siglo XIX, la construcciéon de puentes
peatonales, vehiculares y ferroviarios, hasta llegar a los 34 en ope-
racion actualmente. Los puentes, una infraestructura compartida
por ambos lados y para mutuo beneficio, han permitido reducir la
friccion del terreno (los riesgos y los costos de transporte, en térmi-
nos econdémicos y de tiempo), asi como aumentar la movilidad entre
ambos lados.

Junto al deseo de México y Estados Unidos de garantizar una
movilidad —tanto de entrada como de salida— segura (sin riesgos
para los objetos moviles) y de bajo coste, ambos paises, especial-
mente el segundo, han ido incrementando la regulacion de los flujos
transfronterizos por motivos de seguridad fronteriza. La regulacion
se ha acompafiado de la canalizaciéon de los flujos en unos pocos
lugares de cruce legal; es decir, de cruzar por casi cualquier pun-
to del rio —claro, entre los menos riesgosos— se ha pasado a solo
unos pocos, bajo la supervision de las agencias fronterizas. Indicati-
vo de ello es la evolucion de la cantidad de pasos legales en el sector
Matamoros-Brownsville: mientras que en 1870 eran veinticinco (un
puente flotante y los demés en embarcacién), en 2015 eran cinco,
cuatro puentes mixtos peatonal-vehicular y uno ferroviario (Herre-
ra, 2018; TXDOT, 2015). Este proceso ha tenido dos consecuencias
principales, una para la movilidad regular y otra para la irregular.
Para la primera, han aumentado los tiempos de revisiéon y procesa-
miento de los objetos moviles (personas, mercancias y medios de
transporte), con el consiguiente aumento de los tiempos de espera,
pérdidas econdmicas, contaminacion ambiental, congestion, estrés
y vulneracion de derechos. Para las personas que se ven empuja-
das a la movilidad irregular, en cambio, el rio se mantiene como
un obstaculo peligroso, que puede llegar a ser letal; solo en el tra-
mo Tamaulipas-Texas en 2019 se localizaron diecisiete cadaveres, la
mayoria de hombres jévenes, pero también de nifios y nifias.

Para resolver las consecuencias para la movilidad regular —pero
no para la irregular—, asi como para contrarrestar la complejidad
institucional derivada de la distinta territorializacion y regulaciéon
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fronteriza, México y Estados Unidos han establecido esquemas de
colaboracion binacional. Se trata de mecanismos para coordinar y
agilizar tanto la planeacion y evaluacion de nuevos cruces fronte-
rizos y de la mejora de los existentes como el disefio de programas
de viajero y carga confiables y de inspecciéon conjunta (Pefia y Du-
rand, 2020; BDAN, 2015); en definitiva, para incrementar y hacer
eficientes los flujos transfronterizos (regulares). En este sentido, en
1983 se cred el Grupo Binacional de Cruces y Puentes Internacio-
nales/US-Mexico Binational Bridges and Border Crossings Group,
para garantizar una adecuada comunicacién y armonizacion bilate-
ral. Este grupo est4 encabezado por los 6rganos ejecutivos federales
responsables de la accion exterior de cada pais, la Secretaria de Re-
laciones Exteriores y el Department of State, e integrado por todos
los 6rganos y dependencias federales involucrados en proyectos de
infraestructura fronteriza (transportes, aduana, proteccion fronte-
riza, CILA-IBWC, hacienda, etc.), asi como los Gobiernos de los diez
Estados fronterizos (seis mexicanos y cuatro estadounidenses). El
grupo se reune tres veces al afio: dos reuniones regionales (Este y
Oeste) y una plenaria, cuya sede se alterna anualmente entre Mé-
xico y Estados Unidos. La logica de las regionales se basa en el tipo
de cruce fronterizo y, en definitiva, en el tipo de terreno: mientras
que la Oeste corresponde a los cruces terrestres, la Este a cruces
fluviales (puentes, presas y embarcaciones). Complementariamen-
te, en 1994 se cre6 un comité de enlace, el Comité de Trabajo para la
Planeacion del Transporte/US-Mexico Joint Working Committee on
Transportation Planning, que retine a expertos con el fin de elaborar
recomendaciones. Se trata, sin embargo, de mecanismos consulti-
vos, sin autoridad ni poder de decision. Por otra parte, los actores
locales también participan en estos esquemas, aunque no forman
parte de forma permanente. Asi, por ejemplo, en la reunion regional
Este de 2020, celebrada en Pharr, Texas, participaron los Gobier-
nos de Matamoros, Reynosa y Miguel Aleman, del lado de Tamau-
lipas, y de Pharr, McAllen, Mission y Laredo, de Texas. De hecho,
los actores locales, las mas de las veces articulados en pares de ciu-
dades gemelas, han tenido un papel clave en la reivindicacion de
nuevos puentes y en la mejora de los existentes. Sirva de ilustra-
cion el puente Los Tomates, uno de los cinco entre Matamoros y
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Brownsville: operativo desde 2004, los Gobiernos y las élites locales
lo reclamaban desde los anos setenta para descongestionar los cen-
tros urbanos y redirigir el trafico comercial (camiones) hacia la peri-
feria, asi como para incentivar el desarrollo urbanistico e industrial
en aquella zona. En sintesis, mediante la cooperacion la movilidad
segura se convierte en un bien comun transfronterizo (aunque solo
para los flujos y objetos moviles legales).

Conclusiones

Desde una lectura poshumanista, en este capitulo se ha querido
mostrar, mediante el caso del rio Bravo/Grande en su cuenca baja,
que la cooperacion transfronteriza o su proceso opuesto, la apro-
piacion, no son procesos que dependan en exclusiva de la agencia
humana, ni que el objeto de cooperacion y apropiacion sea simple-
mente pasivo. Por el contrario, se ha argumentado que la coopera-
cion y la apropiacion son procesos mas-que-humanos, en los que los
actantes humanos y no humanos se ensamblan, de forma que am-
bos se condicionan y transforman mutuamente. En el seno de este
ensamblaje emerge una agencia politica no humana, es decir, la ca-
pacidad de unos actantes no humanos, como el terreno en general o
cualquier particularidad espaciotemporal como el rio Bravo/Gran-
de, para causar efectos materiales, simbolicos y emocionales en los
actores humanos (en sus cuerpos, objetos, espacios, etc.) y hacerles
actuar. Asi, aunque el rio no tenga intencionalidad ni reflexividad (a
diferencia de los actores humanos), sus acciones afectan al campo
politico humano, al facilitar y contribuir a la constitucién de poder
y a sus proyectos y conflictos territoriales o al impedirlos y desafiar-
los, ante lo cual aquellos lo aprovechan o lo contrarrestan.

Como muestran los resultados, la accién del rio en el &mbito de
la cooperacion transfronteriza es tanto material como simbdlica o,
mejor dicho, hibrida (a la vez material y simbolica, de forma inte-
rrelacionada). En primer lugar, materialmente, las acciones geobio-
fisicas, como el flujo de agua (el caudal, la velocidad), su energia
constructivay destructiva (laacumulaciéon de sedimentos, la erosion)
y los eventos hidrometeorolégicos (lluvias torrenciales, huracanes,
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sequia), entre otros, afectan directamente a las acciones humanas,
dada la vulnerabilidad del cuerpo humano y de la de sus objetos
(edificios, explotaciones agricolas y ganaderas, ciudades, el territo-
rio nacional, etc.), pero que a su vez los actores humanos contrarres-
tan mediante la cooperacion y la apropiacion. En el caso especifico
de la cooperacion, se ha visto que ante la vulnerabilidad a la sed (de
personas, cultivos y ganado), a las inundaciones y a ser arrastrado
por la corriente y a morir ahogado, los actores de ambos lados del
rio-frontera cooperan para la prevenciéon de inundaciones, para el
aprovechamiento del agua y en la construccion y operacion de puen-
tes, de forma que se convierten en bienes comunes transfronterizos.
Sin embargo, puede suceder también lo contrario: en lugar de con-
trarrestar esas acciones no humanas, los actores humanos también
pueden apropiarselas para aprovecharlas, como en el caso de la obs-
taculizacion de la movilidad como forma de detener la migracion
irregular. En segundo lugar, en cuanto a la accion simbdlica, el rio
es constituido y representado socialmente como un conjunto, no de
procesos geobiofisicos abstractos, sino de caracteristicas materiales
beneficiosas para las actividades humanas, y como simbolo de ar-
ticulacion regional y de identidad de ambos lados del rio-frontera.
Esta dimensién simbolica adquiere a la vez capacidad para movili-
zar a las poblaciones locales en varias acciones, entre ellas la coope-
racion transfronteriza, como pone de manifiesto la promesa que se
hacen los alcaldes durante las Ceremonias del Abrazo.

Por ultimo, los resultados confirman que la agencia politica del
rio Bravo/Grande no se debe al rio o al terreno en si mismos, por
unas supuestas caracteristicas esenciales propias y exclusivas. El
rio, junto con otros actantes humanos y no humanos, forma un en-
samblaje hibrido mas-que-humano dentro del cual se distribuye la
agencia. En este sentido, su agencia politica en los procesos de fron-
tera emerge, en primera instancia, por cuanto que los actores huma-
nos lo fronterizaron: México y Estados Unidos convirtieron su linea
media en un limite fronterizo y regulan y filtran la movilidad entre
un lado y otro. En segundo lugar, por cuanto que el rio no es un ob-
jeto espacial estatico —como a menudo lo representan los humanos
en la cartografia— ni inmutable, sino que llega a ser lo que es en
funcién de una agregacion de procesos geobiofisicos y sociotécnicos
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dindmicos. Por ello mismo, tampoco no es un objeto terminado, sino
un ensamblaje en continua transformacion y configuracion, al cual
las poblaciones locales y los Estados han ido agregando, en este caso
a través de la cooperacion transfronteriza, asignaciones de agua,
presas internacionales, bordos de proteccién, puentes internacio-
nales, festivales y protestas; a la vez que el rio va transformando a
los actores humanos, sus emociones, actividades y espacios. Como
dijo Heraclito, o al menos uno de sus traductores, «no es posible ba-
narse dos veces en el mismo rio» (cit. en Badui de zogbi, 1999: 24),
en tanto que no es el mismo rio ni la misma persona.
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8 Los limites de la cooperacion
transfronteriza en Centroamérica
El caso de la frontera Costa Rica-Nicaragua

Tania Rodriguez Echavarria

«iNo hay problemas de fronteras,
se trata de problemas de naciones!»
J. Ancel (1938)

Introduceciéon

Las relaciones diplomaticas entre Costa Rica y Nicaragua han es-
tado marcadas por una gran variedad de conflictos. Desde sus in-
dependencias, estos dos paises, han pasado tanto por periodos de
conflicto como por breves periodos de cooperacion (Medina y Ro-
driguez Echavarria, 2013).

Esta frontera de 309 km de largo se caracteriza por ser profun-
damente permeable e interdependiente (Girot, 1989). Esto se debe
a que por mucho tiempo esta regiéon fronteriza estuvo aislada de los
centros nacionales de ambos paises, lo que generé una dinamica
propia marcada por intercambios comerciales y movimientos cons-
tantes de personas, desarrollando asi lo que muchos autores de-
nominan «vecindades transfronterizas» (Matul, 2007; Rodriguez,
20009), es decir, comunidades integradas, marcadas por estos inter-
cambios y articuladas ademaés por lazos familiares.

También, en este territorio, se encuentra una naturaleza compar-
tida de importancia geopolitica, como lo es la cuenca transfronte-
riza del rio San Juan (principal reservorio de agua dulce del Istmo),
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importantes humedales transfronterizos (Cafio Negro, Medio Que-
so y Tortuguero, entre otros) y areas protegidas en posicion de fron-
tera como la Reserva Indio Maiz (Cubero Acevedo y Soto Acosta,
2010). La cercania cultural y la riqueza natural dieron lugar a una
gran cantidad de proyectos de cooperacion transfronteriza en mate-
ria ambiental que este capitulo tratara de recuperar.

Las relaciones de cooperacion transfronteriza, si bien fueron muy
comunes, sobre todo alrededor del desarrollo y la conservaciéon de
esta region fronteriza, se han visto afectadas recientemente por una
serie de conflictos fronterizos y por la crisis politica en Nicaragua.
Se tratara de demostrar que estos eventos cambiaron las dinamicas
locales y generaron nuevas formas de cooperacion alrededor de los
derechos humanos de las y los desplazados politicos.

La pandemia por la COVID-19 también ha afectado profundamen-
te a esta frontera; por un lado, implic6 un cierre fronterizo indefinido
y, por otro, expuso la porosidad de esta frontera y los importantes
flujos de trabajadores regulares e irregulares que la cruzaban coti-
dianamente para trabajar en la produccién de piiia en el lado costa-
rricense. Asimismo, la pandemia puso en evidencia la situaciéon de
explotacion y hacinamiento de los trabajadores pineros, al identificar
las plantaciones como uno de los focos de contagio mas importantes.

El presente capitulo buscar4 analizar las dindmicas de cooperacion
transfronteriza y de conflicto que se han venido desarrollando en esta
region fronteriza. Trataremos de mostrar como la pandemia genera-
da por la COVID-19 ha puesto en evidencia las légicas de despojo que
se han venido implementando en esta region fronteriza y como esto
nos ha invitado a repensar no solo esta region fronteriza, sino también
el modelo de desarrollo que ha imperado en este territorio de frontera.

Este capitulo recupera un trabajo de investigacion sobre esta
frontera que se ha venido desarrollando desde 2010, inicialmente
en el marco de una tesis doctoral. No obstante, desde el 2015 se ha
estudiado esta frontera mediante varios proyectos de investigacion
que, desde el Centro de Investigaciones y Estudios Politicos (CIEP)
de la Universidad de Costa Rica, se han interesado en desentranar
las dinamicas de cooperacion y de conflicto alrededor de la conser-
vacion de la naturaleza, asi como la expansion del extractivismo
agricola en regiones fronterizas. Esto ha permitido realizar una gran
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cantidad de entrevistas en profundidad (alrededor de 80) a una
gran diversidad de actores (campesinos, productores, funcionarios
publicos, activistas, representantes de organizaciones no guberna-
mentales y de agencias de cooperacion, entre otros) y de académicos
(investigadores en el tema de fronteras, migracion, derechos huma-
nos y monocultivos, entre otros).

1. La frontera entre Costa Rica y Nicaragua,
una region fronteriza compleja y marcada
por conflictos binacionales

1.1 Un trazado fronterizo determinado por conflictos
territoriales y de posicion

Después de la independencia centroamericana, la frontera en-
tre Costa Rica y Nicaragua fue el escenario de las primeras disputas
fronterizas del istmo. Desde ese momento, el proceso de demarca-
cién de esta frontera ha sido objeto de multiples conflictos interes-
tatales y de arbitrajes externos (Rodriguez Echavarria, 2014: 127).
Ricardo Jiménez, presidente de Costa Rica a principios del siglo XX,
afirmaba en uno de sus discursos: «En Costa Rica hay tres estacio-
nes: la estacion seca, la estacion lluviosa y la estacion de conflicto
con Nicaragua». Esta frase ilustra la facilidad y la familiaridad con
las que se perciben los conflictos entre estos dos paises, ya que son
antiguos y, sobre todo, recurrentes.

La horogénesis! de esta frontera estuvo marcada por dos eventos
clave que han determinado las relaciones entre estos dos Estados: el
primero fue la anexién del Partido de Nicoya a Costa Rica, en 1824,
y el segundo fue el proyecto de la construccion del canal interocea-
nico sobre el rio San Juan, a partir de 1870 (Medina y Rodriguez
Echavarria, 2013).

La anexion del Partido de Nicoya fue una «disputa territorial»,
en términos de Victor Prescott, ya que este conflicto tiene su origen

1. Término utilizado por Michel Foucher (1991) para referirse a los procesos de
conformacion de una frontera.
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en la competencia entre Costa Rica y Nicaragua por la posesion del
Partido de Nicoya. Las diputas territoriales se dan cuando un Esta-
do reclama un terreno adyacente, situado al otro lado de la frontera,
porque considera que ese trozo de tierra tiene para si una importan-
cia historica, cultural o estratégica (Prescott, 2001).

Si bien la provincia colonial del Partido de Nicoya, de 10.000 km?,
tuvo una vinculacion fluctuante con Costa Rica y Nicaragua a lo lar-
go de los tres siglos anteriores, en el momento de la caida del Impe-
rio mexicano en 1833 esta entidad era politicamente independiente
(Medina-Nicolas, 2004: 70). Las autoridades del partido decidie-
ron, el 25 de julio de 1824, adherirse a Costa Rica (Paniagua Ro-
driguez y Soto Acosta, 2010: 55), sustentando su decision en que el
sistema politico costarricense prometia ser mas estable y pacifico
frente al de conflicto interno que vivia Nicaragua (Medina-Nicolas,
2004: 72). Este evento sigue siendo considerado por el presidente
actual de Nicaragua, Daniel Ortega (desde 2007), como una apro-
piacion territorial por parte de Costa Rica. En declaraciones dadas a
la prensa en septiembre de 2013, Ortega afirmaba:

Costa Rica no gané ese territorio (Nicoya) en una Corte Interna-
cional de Justicia. Fue por la fuerza de las armas y por eso Ni-
caragua estd en pleno derecho de recurrir, si asi lo considera, a
la Corte para que se revise en qué condiciones es que paso ese
territorio a manos costarricenses. Fue por una ocupacién militar,
si (La Nacion, 2013).

Por otro lado, el rio San Juan, localizado en posicién de frontera,
fue rapidamente considerado por las potencias europeas (Inglaterra
y Francia) y Estados Unidos como un rio de importancia geopolitica,
especialmente por sus caracteristicas geograficas, que lo convertian
en una potencial ruta interocednica. Esto suscit6 una serie de con-
flictos de posicion, es decir, disputas que se dan por la falta de pre-
cision en la definicion de los limites por diferentes interpretaciones
de los tratados y acuerdos que definen la frontera (Prescott, 2001).
La imposibilidad de llegar a un acuerdo motivo el arbitraje del Go-
bierno de Estados Unidos que, a través del «laudo Cleveland», va-
lidé el tratado fronterizo Canas-Jerez. Este establece que el trazado
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fronterizo se definira sobre el margen derecho del rio, dejando las
aguas del lado nicaragiliense para facilitar la construccion del canal y
garantizando la libre navegacion de Costa Rica para fines comercia-
les, mas no militares. Ademas, defini6 que Estados Unidos tendria
el control exclusivo de este canal.

Si bien durante la segunda mitad del siglo XIX el proceso de de-
finicion de la frontera entre Costa Rica y Nicaragua estuvo marcado
por conflictos, también existieron intentos de cooperacién de for-
ma muy coyuntural, como la participacion de Costa Rica en la lucha
contra la invasidn filibustera a Nicaragua en 1856.

1.2 Conflictos recientes: disputas globales y nacionales
que se vuelven locales

Durante los dltimos treinta anos, el conflicto entre ambos paises
se volvié complejo y multidimensional (Medina y Rodriguez Echa-
varria, 2013; Rodriguez Echavarria, 2014). Siguiendo la tipologia de
Prescott (2001), se mantienen los conflictos de posicion (los deba-
tes sobre los derechos de navegacién) y los territoriales (la posesién
de la isla Calero), y se agregan conflictos funcionales (la dimension
migratoria) y de recursos (diferencias en cuanto a la gestion de los
recursos naturales transfronterizos).

Durante el periodo 1977-1980, la frontera entre Costa Rica y
Nicaragua se vio profundamente afectada por la Guerra Fria y el
conflicto armado interno entre el Frente Sandinista de Liberacion
Nacional y la dictadura de Anastasio Somoza, y posteriormente por
los grupos contrarrevolucionarios apoyados por Estados Unidos,
que utiliz6 los territorios costarricenses y hondureios como esce-
nario de operaciones militares con el consentimiento de ambos Go-
biernos (Morales Gamboa, 2010: 208). Durante este periodo, las
relaciones entre Costa Rica y Nicaragua se volvieron hostiles y se
cre6 un clima de inseguridad en la frontera que afecto6 al comercio y
a la movilidad de las personas. El Gobierno nicaragiiense present6
varias denuncias contra Costa Rica, Honduras y Estados Unidos.

Durante la década de los noventa, el proceso de paz condujo a
un periodo de calma en las relaciones. Sin embargo, a pesar de la
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transicion a la democracia, Nicaragua siguié experimentando una
importante crisis politica y social, marcada por el aumento de la po-
brezay el estancamiento de su economia. En este contexto, en 1998,
el municipio de Cardenas, un municipio fronterizo nicaragiiense si-
tuado en el departamento de Rivas, denunciando el abandono del
Gobierno central, solicitd su anexion a Costa Rica. Nicaragua vuelve
a denunciar a Costa Rica, acusandola de querer aplicar una politica
expansionista (Rodriguez Echavarria, 2014).

En este contexto, la cuestion de los derechos de navegacion en el
rio San Juan reaparece cada vez que surgen tensiones entre Costa
Rica y Nicaragua. El investigador Alberto Cortés sostiene, a la luz de
los problemas internos de Nicaragua, que el conflicto fronterizo y la
soberania nicaragiiense sobre este rio son utilizados recurrentemente
tanto por Nicaragua como por Costa Rica para desviar la atencion de
los verdaderos problemas internos, ya que el discurso nacionalista ha
demostrado una fuerte capacidad movilizadora a la hora de llamar a
la unidad nacional frente al enemigo externo (Cortés, 2011: 168).

Sin embargo, en el imaginario de los dos paises y a raiz de los nu-
merosos conflictos relacionados con la navegacion del rio y los pro-
yectos de construccion de un canal interoceanico, el rio tiene una
presencia dominante en las representaciones de la frontera. Para
Nicaragua, el rio tiene un papel central en la construccion de la
identidad nacional, ya que ha sido un motor econémico para la ciu-
dad de Granada y para Nicaragua en general. También representa la
«promesa» del desarrollo y el suefio de un futuro mejor mediante el
proyecto de la construccion de canal (Cortés, 2011: 175; Girot, 1989:
18). Por el contrario, para Costa Rica, este rio no tiene la misma
centralidad; en el imaginario costarricense, esta frontera es percibi-
da més bien de forma negativa, se percibe mas como una zona «pe-
ligrosa» y «poco interesante» para el resto del pais, una fuente de
conflictos y de migracion irregular (Cortés, 2011: 188).

En este contexto, Nicaragua comenz6 entonces a aplicar el tratado
fronterizo de forma muy restrictiva y prohibi6 a la policia costarricense
navegar el rio. La calma se restableci6 temporalmente en 2002, en el
marco de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio entre Cen-
troamérica y Republica Dominicana y Estados Unidos, conocido como
CAFTA, y se estableci6 una tregua de tres afos entre estos dos Estados.
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En 2005 se reactivaron los conflictos por la navegacion del rio San
Juan, y Costa Rica present6 una demanda ante la Corte Internacional
de Justicia de La Haya (C1J), acusando a Nicaragua de violar el trata-
do fronterizo. Costa Rica también denunci6 el dragado ilegal del rio.

A partir de 2005 se observa una agudizacion del conflicto entre
Costa Rica y Nicaragua, y los conflictos diplomaticos empiezan a te-
ner impactos mas importantes a nivel local. El conflicto suscitado
por el dragado a la isla costarricense Calero en octubre de 2010 por
el ejército nicaragiliense, asi como una peticiéon presentada ante la
CI1J en 2010 por Costa Rica y otra en 2011 por Nicaragua, son ele-
mentos que demuestran el agravamiento de las tensiones entre am-
bos paises. Sin embargo, estos nuevos conflictos marcan una cierta
ruptura con los anteriores porque, en primer lugar, hacen uso del
discurso de la conservaciéon de la cuenca del rio San Juan como
justificacion de las denuncias y porque, en segundo lugar, sobre-
pasaron el plano diplomatico, lo que provoc6 la militarizacion y la
movilizacion del ejército nicaragiiense y de la Guardia Civil costarri-
cense y la reactivacion de las fuerzas aéreas costarricenses. Ademas,
los dos Gobiernos hicieron uso de un discurso bélico y en el caso del
Gobierno de Costa Rica se hizo referencia a este evento como una
invasion militar (Aguilar Ramirez, 2013).

Si bien esta disputa fue principalmente posicional, porque tiene
su origen en la falta de precision en la delimitacion de la frontera,
es también territorial porque ambos Estados reclaman la soberania
sobre la isla Calero (Prescott, 2001). Asimismo, es un conflicto por
recursos, ya que ambos se reclaman mutuamente la contaminacién
de la cuenca transfronteriza. Los argumentos «ecologistas» por par-
te de ambos Estados buscan enmascarar tanto el caracter fronterizo
de la disputa como los verdaderos problemas ambientales de esta
region fronteriza, que tienen mas que ver con la expansion sin con-
trol del cultivo de pina.

La respuesta costarricense a este conflicto fue la construccion de
una carretera en el margen derecho del rio San Juan. Segin el mi-
nistro de Seguridad costarricense en ese momento, José Maria Ti-
jerino, esta carretera era necesaria por motivos de seguridad y para
facilitar los desplazamientos de la policia costarricense, que ya no
esta autorizada a navegar por el rio. Este proyecto fue declarado
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de interés nacional por la entonces presidenta de Costa Rica Lau-
ra Chinchilla. En marzo de 2011, Costa Rica inici6 la construcciéon
de esta carretera fronteriza denominada «Ruta 1856, Juan Rafael
Mora Porras», comunmente conocida como la «Trocha», haciendo
asi referencia a la guerra contra la amenaza filibustera. Cabe sena-
lar que este tipo de carreteras fronterizas son comunes en fronteras
muy conflictivas, como la frontera entre Israel y Palestina o la que
comparten México y EE. UU. (Boeglin-Naumovic, 2013).

Durante los siglos XIX y XX, los numerosos conflictos fronterizos
y diplomaticos tuvieron su origen por diferendos entre los Estados
centrales y el impacto de estos conflictos a nivel local siempre fue
muy reducido. En las comunidades fronterizas, por su cercania cul-
tural y familiar, lo que ha imperado son las relaciones de vecindad
y los intercambios comerciales, siempre muy dinamicos y pacificos.

Sin embargo, se pudo observar que los conflictos relacionados
con el dragado del rio, las disputas por la soberania sobre la isla Ca-
lero y la construccién de «la Trocha» han impactado en la dindmica
local. Leonel Ubaii, de la ONG local FUNDEVERDE, localizada en San
Carlos de Nicaragua, durante una entrevista en 2012 (Comunica-
cion personal de marzo de 2012) afirm6 que después de estos con-
flictos los Gobiernos centrales habian dado la orden a los Gobiernos
locales de no continuar con los proyectos de cooperacion. Anhadio
que las reuniones entre alcaldes, tan habituales en el pasado, fueron
canceladas y se prohibi6 cualquier comunicacion. Muchos de los
proyectos transfronterizos financiados por la cooperacion interna-
cional también se vieron truncados, muchos afios antes de la llegada
de la pandemia por la COVID-19. Asi como los festivales transfronte-
rizos que se realizaban en estos municipios.

2. Vecindades transfronterizas, cooperacion binacional
y transfronteriza
2.1 Unafronterainterconectadasocial, culturaly naturalmente

Con el fin de entender la particularidad de esta frontera, es necesa-
rio precisar que a pesar de los conflictos, a escala local, esta frontera
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se ha caracterizado por ser una unidad natural y cultural mas o menos
integrada (Morales Gamboa, 2010). Por un lado, la frontera alberga
la cuenca del rio San Juan, que con 42.000 km? es la segunda mas
grande de Centroamérica (Granados y Jiménez, 2002: 13) y consti-
tuye una tnica unidad hidroecologica, dividida tinicamente por la
linea fronteriza (Granados y Jiménez, 2002: 15). Ademas, alberga
importantes humedales transfronterizos (los Humedales de Medio
Queso en Nicaragua y Cafio Negro en Costa Rica) y areas protegidas
que representan 385.000 ha para Nicaragua y 169.813 ha para Cos-
ta Rica (Rodriguez Echavarria, 2014). El mapa 8.1 nos muestra esas
areas protegidas fronterizas del lado costarricense y los pasos forma-
les e informales que existen a lo largo de esta frontera.
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Mapa 8.1. Frontera Costa Rica-Nicaragua: areas protegidas fronterizas y pasos

fronterizos.
Fuente: Sara Blanco y Tania Rodriguez.

Por otro lado, a pesar de las numerosas tensiones diplomaticas
desde hace méas de dos siglos, la region norte de Costa Rica (Upala,
Los Chiles y Guatuso) y el departamento de Rio San Juan en Nicara-
gua (Céardenas, San Carlos y El Castillo, en particular) muestran una
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importante continuidad cultural, y algunos autores como Pascal Gi-
rot describen este vinculo como casi «umbilical» (Girot, 1989: 17).

Sin embargo, esta integracion no ha sido formal ni fruto de la
voluntad de los Estados, sino que es la consecuencia del aislamiento
y la marginacién a la que ha estado sometida esta region fronteri-
za. Lo que ha generado una importante proximidad cultural e inter-
dependencia econémica. De esta forma, esta region esta articulada
funcionalmente y la porosidad del limite fronterizo ha facilitado
el desplazamiento de sus pobladores, lo que ha permitido la cons-
truccion de una identidad fronteriza. Esto se debe a que compar-
ten caracteristicas étnicas, el idioma, la cultura campesina, fuertes
vinculos comerciales, una historia local y fuertes lazos de parentes-
co (Mojica-Mendieta, 2010: 76; Morales Gamboa, 2010: 208). Por
ejemplo, en la actualidad las poblaciones residentes de los munici-
pios de Cardenas y San Carlos en Nicaragua hacen uso de los centros
de salud y asisten a las escuelas del lado costarricense.

2.2 Fragiles intentos de cooperacion binacional

Con el fin de entender la complejidad de los procesos de coopera-
cién, conviene diferenciar la cooperacién binacional de caracter ins-
titucional, y a menudo diplomatico, de la cooperacion transfronteriza
local, liderada por actores de la sociedad civil, que puede ser formal o
informal y tiene impactos ciertamente mas localizados, pero también
muchas veces més eficaces (Rodriguez Echavarria, 2014).

La cooperacion «abarca una increible diversidad de préacticas
sociales territoriales» (Fall, 2009: 64) y surge generalmente de la
necesidad de buscar el interés comun a través de una o varias ac-
ciones colectivas. En este sentido, el aspecto colectivo es fundamen-
tal en la cooperacion, porque no hay cooperacion «sin el paso de lo
individual a lo colectivo» (Bussi, 2010: 16). La dimension territo-
rial es esencial, en palabras de Bussi: «el territorio aparece enton-
ces como una dimension esencial del interés colectivo (...), y por lo
tanto como un componente indispensable para el surgimiento de
la cooperacion» (ibid.: 13). Por eso no podemos disociar coopera-
cién del territorio, ya que es el territorio el que le da sentido y loca-
liza la cooperacion. Es por esto por lo que hablar de cooperacion en
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territorios fronterizos implica tomar en cuenta las particularidades
de estas regiones (su situacion de periferia, su identidad, las proble-
maticas compartidas, su porosidad, etc.).

Los estudios sobre fronteras coinciden en que las regiones fron-
terizas son espacios «catalizadores de malentendidos, conflictos,
preconceptos y prevaricacion» (Picouet y Renard, 2007: 21), y, al
mismo tiempo, pueden convertirse en espacios de proximidad, de
paso y de continuidad cultural y natural, lo que puede facilitar la
cooperacion, aun a pesar de la fragmentacion politica. Las fronteras
son asi espacios privilegiados en los que coinciden simultdneamente
dinamicas de cooperacion y de conflicto.

El papel cambiante de las fronteras y los Estados ha dado lugar a
la aparicion de diferentes formas de relaciéon y de cooperacion entre
estos y los actores locales. Las formas de cooperacion interregional y
transfronteriza son diversas (Lecoquierre, 2009: 84). Existen tipos
formales de cooperacion internacional o binacional, es decir, aque-
llas que se formalizan mediante tratados y acuerdos internacionales
y que se establecen en torno a los Estados e instituciones publicas.
La cooperacion formal en materia de fronteras, aun cuando permi-
te la participacion de actores de la sociedad civil, se organiza verti-
calmente, de arriba abajo, y se sustenta generalmente en acuerdos
de cooperacion bilaterales, acuerdos de libre comercio y acuerdos de
cooperacion especificos, entre otros. Este tipo de cooperacion coe-
xiste con otras formas de cooperacion que son informales, es decir,
que no son llevadas a cabo por Estados nacionales u organizaciones
intergubernamentales.

A pesar del clima diplomatico generalmente tenso entre Costa
Rica y Nicaragua, un analisis detallado de los documentos oficiales
muestra que, en los periodos de calma en las relaciones diploma-
ticas, estos dos paises han tenido numerosos intentos de coopera-
cion binacional, cuyo principal objetivo fue el desarrollo de la region
fronteriza.

A partir de la década de los noventa, pudimos identificar dos pe-
riodos de cooperacion. El primero va de 1991 a 1998, que corres-
ponde al proceso de transicion democratica en Nicaragua y coincide
también con impulsos regionales para la integraciéon y conservaciéon
de la naturaleza transfronteriza. Durante este periodo se firmo, el
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31 de enero de 1991, un acuerdo de cooperacion entre los Gobier-
nos de Nicaragua y Costa Rica en temas de seguridad, fronteras y
migracién, medio ambiente, salud, finanzas publicas, economia,
comercio, educacion, cultura y turismo. Uno de los principales re-
sultados de este acuerdo fue la formacion de la Comision Binacional
Costa Rica-Nicaragua (Matul, 2007: 104).

El segundo periodo de cooperacion, de 2002 a 2007, coincide
mas bien con las negociaciones del Tratado de Libre Comercio en-
tre Centroamérica, Republica Dominicana y Estados Unidos, lo que
llevo a una flexibilizacion temporal de las relaciones diplométicas
entre estos dos paises. El principal resultado de este periodo fue
el Programa de Desarrollo Fronterizo Costa Rica-Nicaragua 2007-
2010, cuyo principal objetivo era promover la creacién de oportu-
nidades productivas, econémicas, sociales e institucionales para las
zonas fronterizas entre Nicaragua y Costa Rica (MRECIC, MIDEPLAN
e IFAM, 2007: 5). En el marco de este programa se generaron alre-
dedor de 28 proyectos de desarrollo en una gran variedad de temas
que nunca se lograron ejecutar, ya que el proceso de cooperacion se
vio truncado a partir de 2005 por la reactivaciéon de las tensiones
entre ambos paises. Empez6 asi un periodo de ocho afos (2005-
2012) marcado por conflictos y denuncias internacionales ante la
Corte Internacional de Justicia de La Haya.

2.3 La cooperacion transfronteriza formal e informal

Las investigaciones sobre la cooperacion transfronteriza subra-
yan la necesidad de superar la idea de que la cooperacion anula las
fronteras. Ya que sin la frontera no existiria una discontinuidad
que permitiera la aparicion de un «otro» diferente con el que se
debe cooperar (Fall, 2009: 72). La frontera da sentido a la coopera-
cién, como afirma Fourny: «lo transfronterizo no se presenta como
una forma espacial sino una dinamica que busca reparar los efectos-
frontera arraigados» (2005: 103). La cooperacion transfronteriza se
apoya en las caracteristicas especificas del espacio transfronterizo,
como la continuidad y la unidad cultural, asi como el contexto na-
tural compartido.
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La cooperacion transfronteriza puede ser institucionalizada o in-
formal. Como afirman Picouet y Renard:

A la gestion territorial vertical, jerarquica, administrativa y cen-
tripeta se articula, a veces por oposicion, (...) una gestion mas
reticulada que se desarrolla, especialmente a lo largo de las fron-
teras, apoyandose en redes de actores transgresores, esponta-
neos resultantes de la tradicion social, cultural y étnica anterior
al establecimiento de las fronteras estatales o, por el contra-
rio, impulsados por las politicas de integraciéon transfronteriza
(2007: 43).

A partir del estudio de las interacciones de cooperacion trans-
fronteriza se pueden identificar dos tipos de cooperacion no estatal
en esta frontera: 1) la cooperacion transfronteriza institucionalizada
y 2) la cooperacion transfronteriza informal y espontanea.

El término «cooperacion transfronteriza institucionalizada» se
refiere a las formas de cooperacion desarrolladas no por actores es-
tatales, sino impulsadas por organizaciones como ONG, agencias de
cooperacion internacional o incluso asociaciones publico-privadas.
Estas formas de cooperacion cuentan con un grado de formalidad,
dado que estan estructuradas y, muchas veces, institucionalizadas.

Por lo general, fueron disenadas como parte de estrategias de in-
tervencion por equipos de expertos de organizaciones internacio-
nales y muchas veces cuentan con presupuestos provenientes de la
cooperacion internacional. Introducen asi agendas, conceptos y me-
todologias externas al territorio que intervienen. En esta region de
frontera han estado presentes las agencias de cooperacion espafio-
la (AECID), japonesa (JICA), los bancos multilaterales de desarrollo,
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y ONG interna-
cionales, como la Unién Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN).

Por otro lado, la cooperacion transfronteriza informal y espon-
tanea es una forma de cooperacion que se desarrolla a nivel local,
cruzando y transgrediendo la frontera. No son acciones fomentadas
o controladas por los Estados o por los organismos de cooperacion,
sino por la sociedad civil (ONG locales y asociaciones campesinas o
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indigenas, entre otras). En este caso, los Estados no intervienen, «ya
sea por falta de voluntad politica o por falta de medios financieros
para llevar a cabo controles eficaces» (Lecoquierre, 2009: 82). Por
lo general, estas acciones carecen de marco legal y se desarrollan
en fronteras porosas. Suelen corresponder a actividades informales
que son legales (intercambios culturales y productivos, ferias de la
salud, etc.) o ilegales (transito de migrantes irregulares, narcotrafi-
co, contrabando y trata de personas). Muchas de estas actividades
de cooperacion informal corresponden a intercambios econémicos
y de servicios a pequena escala (turismo, transporte). Estas iniciati-
vas generan flujos de bienes, de personas y acciones de colaboracién
en ambos lados de la frontera que no estan sujetos al control estatal.

En estas dinamicas, también conocidas como «funcionales»
(Machado de Oliveira, 2009), podemos encontrar otras actividades
que no implican acuerdos formales, como ferias culturales, peque-
nos mercados fronterizos e intercambios de jovenes. Estas activi-
dades, que Machado describe como visiblemente complementarias,
se desarrollan gracias al caracter poroso y permisivo de la frontera
(ibid.: 25). Proyectos de cooperacion transfronteriza a pequeinia es-
cala, a nivel local, acuerdos informales entre productores, especial-
mente para compartir practicas agricolas o para negociar junto con
compradores nacionales e internacionales, entre otros, forman par-
te de esta dinamica funcional.

En este sentido, el proceso de cooperacion transfronteriza pue-
de proponer relaciones mas horizontales en las que los Estados ya
no son los tinicos protagonistas. Numerosas iniciativas se crean es-
pontaneamente en respuesta a intereses comunes o problemas com-
partidos. La cooperacion transfronteriza implica la imbricacion de
diferentes escalas, mediante la articulaciéon de lo local con lo regio-
nal y, a veces, incluso con lo global. Los programas, proyectos y ac-
tores que se movilizan en torno a este tipo de cooperacion tienen un
impacto local, nacional e incluso mundial. Por ejemplo, una organi-
zacion ecologista, como fue la Fundacion del Rio en Nicaragua (o los
propios Gobiernos locales), puede desarrollar proyectos de conser-
vacion financiados por una organizacion internacional como la UICN
e implementarlos en colaboracion con otras organizaciones locales
costarricenses. La UICN, al participar en estos proyectos, aporta
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también sus propios intereses y agendas, y al ser internacional pue-
de ejecutar proyectos similares con otras organizaciones localizadas
en otras partes del mundo. De esta forma, lo global y lo local esta-
rian conectados a través de estos proyectos, por lo que es particu-
larmente interesante observar como la cooperacion transfronteriza
implica la revitalizacion de lo local, en la que los actores locales in-
teractian en muchos casos directamente con lo global (Rodriguez
Echavarria, 2018).

2.4 Discretas experiencias de cooperacion formal
en materia ambiental

Las primeras agencias de cooperacion que se interesaron en el
istmo y en las fronteras tras el proceso de paz fueron las agencias
que implementaron acciones para hacerle frente a la grave situacion
de personas desplazadas debido a los conflictos armados de los afios
ochenta. Las regiones fronterizas se convirtieron en zonas de acogi-
da de refugiados y de retorno de desplazados, lo que provoc6 impor-
tantes conflictos agrarios. Organismos internacionales y agencias
de cooperacion, como la Agencia de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), el programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), la Agencia Internacional de Desarrollo Danesa
(DANIDA), la cooperacién Alemana (GIZ), asi como la Union Euro-
pea, mostraron su interés en esta frontera y la definieron como un
lugar prioritario para la cooperacion (Girot y Granados, 1997: 295).

Posteriormente, durante los anos 1990-2000, se pusieron en
marcha iniciativas como el Sistema de Areas Protegidas para la Paz
(S1APAZ) 0 el proyecto Pro-Cuenca, que intentaban establecer proce-
sos de cooperacion transfronteriza y binacional basados en la con-
servacion del ambiente.

Mas recientemente, durante la década de 2000, pudimos iden-
tificar la aparicion de muchos proyectos con un enfoque transfron-
terizo. Como el Proyecto de Alianzas Solidarias para la Gestiéon
Territorial Sostenible en Centroamérica (2004-2011) de la UICN,
el cual cre6 una Comision Transfronteriza que funcioné por va-
rios afios y que fue reconocida como un actor clave en esta region
fronteriza. También existi6 el Proyecto integral para la gestion

253



TANIA RODRIGUEz E CHAVARRIA

sostenible del capital natural de la cuenca del rio Frio 2008-2012,
conocido como «Proyecto Rio Frio» y financiado por la Agencia de
Cooperacion Espafiola (AECID). De igual manera, se implemento
el proyecto Comunidades Costeras y Cambio Climético, también
conocido como el proyecto «Manos a la costa» de la Fundacion
para la Paz y la Democracia y el IMBIO, asi como el denominado
Proyecto Costa Rica de la Fundacion para el Desarrollo Municipal
(FUNDEMUCA), también financiado por la AECID, que buscaba me-
jorar la gestion de los municipios fronterizos. Cabe sefialar que, en
este periodo, la mayoria de los proyectos estaban centrados en la
conservacion de la naturaleza y la gestion de la cuenca transfron-
teriza del rio San Juan.

Sin embargo, gradualmente y tras la apariciéon de una serie de
conflictos binacionales ligados al dragado de la isla Calero y la ca-
rretera fronteriza 1856, la cooperacion transfronteriza se ha vuelto
cada vez més dificil de implementar. Los Gobiernos locales que an-
teriormente se reunian con regularidad recibieron la interdiccion
por parte de los Gobiernos centrales de reunirse o de emprender
actividades de cooperaciéon formal (Medina y Rodriguez Echavarria,
2013). Esto se debio a que el conflicto tuvo expresiones locales como
la presencia militar del ejército nicaragiiense y de la Guardia Civil
costarricense en la frontera, lo que gener6 un proceso de securitiza-
cion de la frontera sin precedentes que se ha extendido hasta la ac-
tualidad. Ademas, exacerbaron un espiritu nacionalista que generé
muchas manifestaciones de racismo y xenofobia.

En los ultimos anos, los proyectos de cooperacion transfronteriza
en materia ambiental se han venido reduciendo, ya que los mismos
organismos de cooperacion han decidido dejar de invertir en un
territorio. Antonio Ruiz, antiguo director de la Fundacion del Rio,
durante una entrevista en 2012 (conversacion personal, del 23 de
agosto de 2012), afirmaba que desde 2010 la cooperacioén interna-
cional se habia alejado de esta region fronteriza porque las acciones
de cooperacion transfronteriza eran percibidas negativamente por
las autoridades centrales. Este habia sido el caso de la UICN, segin
Rocio Cordoba (conversacion personal, de julio de 2012), antigua
coordinadora de la Unidad de Medios de Vida y Cambio Climatico;
después del proyecto Alianzas, esta organizacion decidio alejarse de
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esta region fronteriza por su alto nivel de conflictividad, que com-
prometia el buen funcionamiento de los proyectos.

A pesar de este clima de tension, los actores locales mantuvieron
actividades muy puntuales de cooperacion alrededor de la salud de
los pobladores, ya que este tema se convirtié en un punto de con-
fluencia que no generaba las resistencias que provocaba la conser-
vacion del ambiente. Se realizaron una serie de Ferias de la Salud
con la participacién de médicos voluntarios y con la coordinacion
de la municipalidad de Upala y de ONG locales como el Centro de
Derechos del Migrante (CENDEROS) para atender a las poblaciones
fronterizas tanto costarricenses como las residentes en Cardenas de
Nicaragua. Estas ferias fueron acciones de cooperacion transfronte-
riza que contaron con el financiamiento de la AECID, FUNDEMUCA y
el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA).

Muchas de estas actividades se sostuvieron por el interés de
organizaciones locales como la Fundaciéon del Rio en Nicaragua y
CENDEROS en Costa Rica, las cuales mantenian acciones territoria-
lizadas y sostenian redes de jovenes transfronterizos. Sin embargo,
a raiz del proceso de represiéon emprendido por el Gobierno de Or-
tega-Murillo en Nicaragua hacia la Fundacion del Rio y otras orga-
nizaciones defensoras del ambiente y los derechos humanos, se les
nego6 la posibilidad de contar con personeria juridica y con esto la
posibilidad de seguir ejerciendo.

2.5 Cooperacion transfronteriza informal, migrantes,
refugiados y derechos humanos

En 2018, en Nicaragua, estallaron una serie de protestas inicial-
mente en contra de las reformas que el Gobierno queria empren-
der alrededor de la Seguridad Social. Sin embargo, estas protestas
evidenciaron el gran descontento de la poblacion nicaragiiense. Las
protestas, encabezadas por estudiantes y campesinos, fueron fuer-
temente reprimidas por el Gobierno nicaragiiense y generaron mas
de 320 muertes, encarcelamientos y la persecucion de lideres estu-
diantiles y de defensores de los derechos humanos.

La grave situacion politica del pais gener6 una nueva ola de des-
plazamientos de personas que para huir de la represion cruzaron la
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frontera entre Costa Rica y Nicaragua, con el fin de encontrar asilo
politico. Amart Ruiz, antiguo funcionario de la Fundaciéon del Rio
(comunicacion personal, del 1 de marzo de 2021), hoy en dia exiliado
en Costa Rica, afirma que «alrededor de 100.000 personas buscaron
asilo politico». Aunque hasta la fecha oficialmente se han recibido
88.000 solicitudes de refugio, segiin informa Daguer Hernandez,
subdirector de Direccion de Migracion y Extranjeria (comunicaciéon
personal, del 17 de marzo de 2021). Si bien la migracion nicaragiien-
se por motivos economicos a Costa Rica ha sido una constante desde
la década de los afios noventa, esta nueva migracion es para él muy
diferente, ya que se caracteriza por ser forzada y las personas que
migran no lo hacen por razones econémicas, pues muchas eran eco-
noémicamente activas, tenian acceso a tierra y educacion.

Juan Carlos Arce, exfuncionario del Centro Nicaragiiense de Dere-
chos Humanos, es también un exiliado politico en Costa Rica después
de que el Gobierno cerrara este centro. Actualmente, es miembro del
colectivo «Nicaragua nunca mas» y afirma que el ejército de Nicara-
gua y el Gobierno de Costa Rica emprendieron una operaciéon deno-
minada «Frontera Segura», aumentando la vigilancia de la frontera
y dificultando asi la salida o entrada de personas. Cruzar la fronte-
ra se volvié un acto muy peligroso, marcado por la corrupciéon del
ejército, ya que muchas personas tuvieron que hacer uso de puntos
ciegos o pagar para pasar. Para él, la idea del Gobierno nicaragiiense
fue «castigar a la poblaciéon que habia participado en las protestas».
Hoy en dia la gente sigue pasando, pero en condiciones més dificiles
y mas riesgosas. Guillermo Acufia, investigador, de la Universidad
Nacional en temas ligados a migraciones y fronteras (conversacion
personal, del 2 de marzo de 2021), afirma que el Gobierno de Nicara-
gua invirti6 muchos recursos para mejorar la seguridad de la fronte-
ra con el objetivo de bloquear el retorno de adversarios.

La frontera del lado costarricense se volvio asi un espacio de aco-
gida que requiri6 la instalaciéon de albergues y de nuevos puestos de
migracion en los Gobiernos locales fronterizos, para lo que se cont6
con el apoyo del ACNUR. El sistema nacional de migracién colaps6
porque, segin el subdirector de Migraciéon y Extranjeria de Costa
Rica, Daguer Hernandez (comunicacion personal, del 17 de marzo
de 2021), pasaron de tener 4 solicitudes de refugio en enero de 2018
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a 88.000 solicitudes en julio de 2018. Para hacer frente a esta de-
manda, todo el sistema de migracion se concentro en la atenciéon de
los y las refugiados/as.

En este contexto, la frontera resurge como objeto de cooperacion
internacional y transfronteriza. Es asi como se empiezan a desarrollar
proyectos que buscaban darle atencion a la poblacion refugiada, la cual
incluia a estudiantes, activistas y campesinos. Cenderos ha tenido un
rol importante ofreciendo asistencia legal, albergue y acompafiamien-
to productivo para los campesinos afectados. Organizaciones como
Ayuda en Accion —financiada con recursos de Catalufia—, ACNUR, la
Organizacion Internacional de las Migraciones o el Servicio Jesuita
para Migrantes emprendieron acciones ante la emergencia; muchas
de estas se desarrollaron, segiin muchos de los entrevistados, de for-
ma poco coordinada. Es importante acotar que todas las acciones de-
sarrolladas por estas organizaciones se llevan a cabo exclusivamente
del lado costarricense, por lo que no son proyectos que se puedan de-
finir como propiamente transfronterizos. Sin embargo, esta situacion
activo redes de cooperacion transfronterizas informales con el fin de
darle acogida y proteccion a las personas que venian huyendo.

Con lallegada de la pandemia por la COVID-19, en marzo de 2020,
la situacion se vino a complejizar, dado que las actividades que se
estaban desarrollando desde 2018 se vieron interrumpidas. Se reali-
z6 un cierre de fronteras aéreas y terrestres por recomendacion de la
Organizacion Mundial de la Salud que ha perdurado hasta marzo de
2021. Segun Guillermo Acuia (conversacion personal, del 2 de mar-
zo de 2021), con la COVID-19 se «suspendieron las relaciones fron-
terizas y muchos de los vinculos naturales fueron interrumpidos».
Juan Carlos Arce afirma que todo se par6 por el enorme temor que
representaba la pandemia. Para él, el cierre de la frontera por el Go-
bierno de Costa Rica se justifica por el mal manejo que hizo el de Ni-
caragua de la pandemia, ya que no existen cifras oficiales confiables
y la informacion que han filtrado médicos disidentes estima que el
nimero de muertes por COVID-19 asciende a las 7.000 personas.

La figura 8.1 muestra, a través de una linea del tiempo, la evolu-
cion de los conflictos y de las iniciativas de cooperaciéon binacional
y transfronteriza que se han venido desarrollando desde la década
de los noventa.
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Fig. 8.1 Periodos de conflicto y de cooperaciéon de 1990 a 2020 en la frontera entre Costa Rica y Nicaragua.
Fuente: elaboracion propia con base en documentos oficiales y entrevistas, 2021.
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3. Una frontera articulada por nuevas formas
de cooperacion informal y un modelo
de desarrollo extractivista

Si bien la pandemia limit6 radicalmente el flujo de personas, no lo
hizo asi con el transito de mercancias, tanto licitas como ilicitas, ni
tampoco limit6 realmente las actividades agroextractivas que de-
penden de la mano de obra migrante irregular.

Amart Ruiz afirma que ni los conflictos fronterizos, «ni la crisis
politica en Nicaragua ni la pandemia han limitado o afectado el mo-
delo extractivista» que impera en este territorio fronterizo (comu-
nicacion personal, del 1 de marzo de 2021). Desde la década de los
ochenta, en el marco de los programas de ajuste estructural se im-
pulso el cultivo de pifa, especificamente de una variedad genética-
mente modificada denominada Sweet Golden M-12. Esta variedad
fue introducida por la empresa PINDECO con el apoyo y los incen-
tivos del Estado costarricense (Rodriguez-Echavarria y Prunier,
2020: 5). Esta region fronteriza se vio como un territorio de opor-
tunidad debido a su situacién marginal, la disponibilidad de tierray
su cercania con Nicaragua, lo que ofrecia una mano de obra migran-
te no cualificada, de bajo coste y muchas veces en situacion irregu-
lar. La expansion de este cultivo se ha realizado sin un verdadero
control estatal y, hoy en dia, Costa Rica es el principal exportador
mundial. Segin el Programa de Monitoreo de Cambio de Uso de
Paisajes Productivos (MOCUPP) del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), Costa Rica dedico6 65.442,41 ha de
pifia en el afio 2019, de las que 44.138,94 estan localizadas en la
zona norte de Costa Rica, es decir, un 68 % del area del cultivo na-
cional esté en posicion de frontera (mapa 8.2). Este cultivo hace uso
de grandes cantidades de agroquimicos y pesticidas que han veni-
do contaminando la cuenca y el acuifero transfronterizo del rio San
Juan (Rodriguez Echavarria, Obando Campos y Acufia Alvarado,
2018; Rodriguez Echavarria y Prunier, 2020).

Para Amart Ruiz (comunicacion personal, del 1 de marzo de
2021), «la pandemia no implicdé un cambio en las relaciones eco-
nomicas, ya que la migracion estacional se mantuvo» y esta se dio
muchas veces por puntos ciegos violando las directrices sanitarias
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de cierre de la frontera. Pero gran parte de esta movilidad se dio
también de forma coordinada por ambos Gobiernos, ya que las di-
recciones de migracion de Costa Rica y Nicaragua, junto con las res-
pectivas cancillerias, negociaron el «Convenio binacional para
regular la contratacion temporal de trabajadores nicaragiienses en
Costa Rica». Este convenio, cuya vigencia es del 6 de noviembre
de 2020 al 30 de abril de 2021, buscaba facilitar el desplazamien-
to de trabajadores migrantes estacionales a fincas en Costa Rica, con
el fin de suplir la amplia demanda de mano de obra para la cosecha
de café, el cultivo de palma y de pifia. Segiin Daguer Hernandez,
subdirector de Migracién y Extranjeria (comunicacién personal,
del 17 de marzo de 2021), este convenio «permite que las personas
vengan de forma segura y ordenada, respetando las medidas de sa-
lud, a trabajar a Costa Rica», para suplir la fuerte dependencia a la
mano de obra migrante nicaragiiense que tienen muchas empresas
agroexportadoras. Este convenio establecia que las y los trabajado-
res temporales fueran recogidos en la ciudad de Rivas en Nicaragua
y después de un control sanitario fueron desplazados en autobts a
las fincas en las que se les habia asignado trabajar.

Para Guillermo Acuia (comunicacion personal, del 2 de marzo
de 2021), las empresas pifieras movilizan una gran cantidad de re-
cursos y tienen mucho poder en este territorio, ya que la exporta-
cion de pifia produce un ingreso anual de 900 millones de dolares.
Sin embargo, esto no se traduce en una distribuciéon de la rique-
za, dado que los cantones fronterizos productores de pifia siguen
siendo los mas pobres debido a que la actividad pifiera no paga im-
puestos y cuenta con importantes subsidios. Lo tinico que ofrece a
estos territorios fronterizos son fuentes de empleo. Un empleo que
se caracteriza por las malas condiciones laborales (largas jornadas,
malos salarios), en las que los trabajadores pocas veces son declara-
dos y no cuentan con los derechos laborales basicos (seguro social,
pension, cesantia, etc.) (Rodriguez-Echavarria y Prunier, 2020: 13).

El extractivismo agricola es asi una actividad econémica que
remueve de forma intensiva grandes volimenes de recursos na-
turales, los cuales son destinados al menos en un 50 % a la ex-
portacién (Gudynas, 2013). En palabras de Bran-Guzmaéan (2017:
46), es «una forma de acumulacién y un mecanismo de saqueo
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con diversos modos de extraccion: agrario, forestal, agua, fuerza
de trabajo», entre otros.

Alrededor de la pifia existe una cooperacién transfronteriza in-
formal, y en muchos casos ilicita, que facilita la circulaciéon de mi-
grantes para trabajar en los campos de pifia en condiciones de
explotacion laboral que ha funcionado de forma ininterrumpida sin
que los Estados parezcan querer generar ningin control ni promo-
ver medidas que mejoren las condiciones de trabajo y vida de las
y los trabajadores. El periédico Semanario Universidad publicaba
una nota, el 17 de julio de 2021, exponiendo como el Gobierno de
Costa Rica «habia retrasado la entrada en vigencia del decreto que
obligaba a las empresas a regularizar la condicién migratoria de las
personas que contratan», y denunciaban que ninguna empresa ha-
bia sido a esa fecha sancionada, mostrando asi la complicidad y per-
misibilidad del Estado (Ugarte, 2020). Esto pone en evidencia el
papel de promocioén y de facilitacion que ha desempenado el Estado
frente a estas actividades extractivas.
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Mapa 8.2 Frontera Costa Rica-Nicaragua: hectareas sembradas de pifa y casos
de COVID-19 reportados en marzo de 2021.
Fuente: Sara Blanco y Tania Rodriguez.
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Otro elemento interesante ha sido la falta de acciones de los pro-
yectos de derechos humanos que se estan desarrollando en esta
frontera, para proteger a las y los trabajadores de las pifieras. El
andlisis de estos permiti6 observar que estos proyectos solo se in-
teresan en los derechos humanos de las personas refugiadas que
buscan asilo politico en Costa Rica, dejando de lado a toda una po-
blacién de migrantes econdmicos que siguen siendo explotados por
estas empresas.

Si bien la pandemia lo que hizo fue profundizar el distanciamien-
to entre los actores fronterizos, también permitio6 evidenciar la situa-
cion de las y los trabajadores en las pifieras, debido a que las malas
condiciones de vida y de trabajo de estos generaron un importan-
te foco de contagio. El Semanario Universidad también mostraba
coémo el aumento de los casos de contagios estaban relacionados con
personas que trabajan en fincas y plantas empacadoras en la zona
norte de Costa Rica (Cordero, 2020; Pomareda, 2020). El mapa 8.2
muestra la coincidencia de que a mayor namero de hectareas culti-
vadas de pifia, mayores son los casos reportados.

La pandemia sac6 a la luz, por un lado, cémo la precariedad labo-
ral genero6 un terreno fértil para los contagios, y, por otro, evidencio
la incapacidad del Gobierno de Costa Rica de controlar o limitar el
flujo de trabajadores migrantes debido a la porosidad de la fronte-
ray a la complicidad de muchas empresas. Lo que demuestra asi,
como afirma Guillermo Acufia, «que los actores locales gestionan
mejor la frontera que los actores institucionales, por lo que no se
detuvo el narcotréafico, ni la trata, ni la agro-exportacion» (comuni-
cacion personal, del 2 de marzo de 2021).

Conclusiones

En el caso de la frontera entre Costa Rica y Nicaragua, las iniciati-
vas de cooperacion fueron muy comunes desde los afnos noventa. A
pesar de los conflictos historicos, hemos podido constatar que cada
periodo de calma en las relaciones binacionales ha sido aprovecha-
do por los Gobiernos y las organizaciones (internacionales y locales)
para impulsar la firma de acuerdos de cooperacion binacional y el
desarrollo de proyectos de cooperacion transfronteriza.
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En este sentido, el papel de las ONG y de las organizaciones in-
ternacionales ha sido clave, ya que por mucho tiempo no solo apor-
taron los fondos, sino que también fueron las responsables de la
concepcion de los proyectos y de su puesta en practica. Fueron muy
influyentes y lograron en muchos casos involucrar a los gobiernos
locales y a otras instituciones. Con el fin de dotar de legitimidad a
estas iniciativas, buscaron generar alianzas con ONG locales ancla-
das en los territorios. Estas organizaciones locales desempenaron
un papel fundamental en la ejecucion de los proyectos de coopera-
cién y articularon a este territorio fronterizo con el sistema global de
la cooperacién fungiendo a la vez como facilitadores, mediadores y
traductores de las politicas y los conceptos creados a escala mundial
(Allard, Smadja y Roué, 2006: 309).

Sin embargo, todas estas iniciativas de cooperacion se vieron in-
terrumpidas por una serie de conflictos. Paulatinamente, desde 2010
se ha podido observar una constante disminucion de la cooperaciéon
internacional y de las acciones formales de cooperacion transfron-
teriza. Muchos proyectos se han cerrado o se han reformulado de
manera que ya no tengan un enfoque transfronterizo sino solo na-
cional. Si bien en el pasado, a pesar de los conflictos, los municipios
mantenian vinculos de cooperacion, hoy en dia la cooperacion se ha
interrumpido y se ha producido un dréstico distanciamiento entre
las autoridades locales. Los proyectos y las acciones de coordina-
cién entre estas se detuvieron indefinidamente desde 2010, mucho
antes de la llegada de la pandemia por la COVID-19. La conservaciéon
del ambiente, que antes era un tema que reunia a muchos actores,
es ahora un tema que provoca importantes tensiones. Las altimas
acciones de cooperacion que quedan en esta frontera se centran en
otros temas como la salud de las poblaciones fronterizas (Ferias de
la Salud) y las actividades ligadas a la promocién de los derechos
humanos de las personas refugiadas.

Ante la creciente represion del Gobierno nicaragiiense, la fronte-
ra es hoy en dia una zona peligrosa marcada por la presencia militar.
Actualmente, ambos Gobiernos han invertido muchos recursos para
la securitizacion de la frontera y es lamentable que esta inversion no
se haya traducido en acciones concretas para promover el desarrollo
y mejorar las condiciones de vida de los habitantes de esta frontera.
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Se puede concluir que, en la actualidad, no existe una verdadera
red de actores transfronterizos que ejecuten acciones de coopera-
cion a los dos lados de la frontera. Los actores fronterizos se han
visto fragmentados y claramente separados por la linea fronteriza.
En realidad, hay dos redes distintas con muy poca conexién que eje-
cutan acciones descoordinadas a cada lado de la frontera. De las en-
trevistas se puede concluir que la cooperacion transfronteriza que
se mantiene activa y que es efectiva es la cooperaciéon informal, y
muchas veces ilicita (el narcotrafico, el trafico de personas y el con-
trabando), la cual ha sido hasta la fecha poco estudiada.

Otra importante conclusion es que la frontera se mantiene arti-
culada por un modelo de desarrollo agroexportador alrededor de
la pina promovido y sostenido por los dos Estados y por las empre-
sas. Este modelo ha empobrecido y contaminado estos territorios
fronterizos, generando logicas de despojo que han afectado a la cul-
tura campesina y promovido la explotacion laboral. La pandemia
solo vino a hacer visible esta situacion, ya que las plantaciones de
pifia se convirtieron en focos de contagio. Es interesante constatar
también que en los diferentes proyectos de cooperaciéon transfron-
teriza formal —tanto los que promovian la conservacion del ambien-
te como los que defienden los derechos humanos— la problematica
socioambiental generada por la expansion de los monocultivos no
esta presente. Existe asi una invisibilizacion de esta problematica
que puede deberse a que esta no coincide con las agendas y los inte-
reses de las organizaciones internacionales y sus donantes o, como
sostiene Robinson (Robinson, 2013: 227), la ayuda al desarrollo ha
sido un instrumento de las potencias hegemonicas para abrir nue-
vos mercados, facilitar el acceso a los recursos naturales e integrar
las regiones poscoloniales en la economia capitalista global.
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O Respuestas locales a la pandemia
en las ciudades fronterizas
de Norteamérica
Lecciones para la cooperacion
transfronteriza

Francisco Lara-Valencia

Introducciéon

Como el resto del mundo, las ciudades de Norteamérica fueron sor-
prendidas por la celeridad y contundencia de la emergencia sani-
taria provocada por la propagaciéon del coronavirus a través de las
fronteras internacionales. Lo que empez6 como un brote epidémico
local en el mercado de alimentos de una ciudad China pronto se
convirtié en una pandemia global y en una crisis mundial de salud
que paraliz6 casi por completo a las poblaciones y a las economias
de ciudades grandes y pequenas (WHO, 2020). El enclaustramiento,
el distanciamiento social, y la suspension de actividades no esen-
ciales inducidas por la pandemia se tradujeron en disociacion e
inmovilidad, dos conceptos antitéticos a lo urbano. Es importante
recordar que una ciudad es mas que una aglomeraciéon de personas.
Es una entidad orgéanica con una identidad y dindmica propias deri-
vadas de la division social de funciones y las interdependencias que
alimentan la interaccion cotidiana de sus habitantes entre si, y con
los habitantes de territorios contiguos (Glaeser, 2011). La movilidad
y la asociatividad, es decir, la capacidad de desplazarse entre lugares
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y beneficiarse de los recursos y oportunidades que conlleva el des-
plazamiento y la interaccién humana, son particularmente impor-
tante para las ciudades fronterizas de Norteamérica.

Como sugieren varios autores, las fronteras son generadoras de
diversos procesos sociales, econémicos y politicos que tienen un
efecto real y directo en los espacios de frontera, e influyen en su for-
ma, funciones, instituciones, practicas sociales y estabilidad (Gans-
ter y Collins, 2017; Gerber, Lara-Valencia y De la Parra, 2010; Scott,
2000). Reconociendo esta condicion, Buursink (2001) observa que
el hecho definitorio de las ciudades fronterizas es su dependencia
de la propia frontera, ya que la ubicacion limitrofe y la adyacencia a
otras ciudades hacen que la interaccion y la hibridacion transfron-
teriza sean mas directas, diversas e intensas en esta geografia que
en cualquier otro lugar del territorio de un pais. En este sentido,
las ciudades de la frontera son lugares de encuentro y de transito,
espacios fluidos y de flujos.

Esta caracteristica de las ciudades fronterizas es complejizada
por la fluidez de la propia frontera. Aunque es usual que las fronte-
ras nacionales sean vistas principalmente como bordes de separa-
cion delineados por una raya inmutable, la mayoria son permeables,
y cambiantes, lo que produce diferentes niveles y formas de interpe-
netraciéon y acoplamiento entre comunidades adyacentes a la linea
fronteriza. Esta reinterpretacion de la frontera como una institucion
dinamica conectada dialécticamente con procesos sociales amplios
dio impetu al llamado «giro procesual» de los estudios de frontera
contemporaneos, que tiene como pieza central el concepto de fron-
terizacion (Brambilla, 2021; Van Houtum y Van Naerssen, 2002).

Para fines analiticos, es 1til pensar en la fronterizacion como un
proceso constituido de dos momentos distintos: «defronterizacién»
y «refronterizacion» (Van Houtum, 2021). La defronterizacion se
expresa en practicas y politicas alimentadas por valores que priman
los entrelazamientos, las interdependencias y las sinergias trans-
fronterizas. En este escenario, los controles rigidos se relajan en
medio de un proceso de devaluacién gradual de las diferencias entre
grupos sociales e instituciones previamente separadas por la fronte-
ra. Larefronterizacion, por otro lado, apunta a la revitalizacion de las
préacticas fronterizas decimononicas: reforzar la frontera con muros
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y vallas y utilizar el aparato del Estado para regular y controlar los
movimientos y flujos a través de las fronteras nacionales mientras
se construyen politicas y practicas que mantienen las divisiones so-
ciales y espaciales nacionales. Aunque los efectos de la defronteriza-
ciéon/refronterizacion pueden manifestarse con intensidad variable
en lugares diversos, sus efectos tienden a ser mas intensos en las
ciudades fronterizas. En consecuencia, las ciudades fronterizas son
espacios privilegiados para la observacion de la fronterizacion y sus
implicaciones.

A nivel global, la estrategia principal de los Gobiernos naciona-
les para contener la propagacion del coronavirus ha sido el confina-
miento y las limitaciones a la movilidad de las personas, incluyendo
restricciones a los cruces fronterizos (Lara-Valencia, Agull6, Garcia-
Pérez, Trillo y Oliveras, 2020). En Norteamérica, esto ha adquirido
la forma de un cierre concertado de los cruces fronterizos terrestres
entre Canada y Estados Unidos y entre México y Estados Unidos.
Como resultado, uno de los aspectos mas significativos de la pande-
mia es el reforzamiento de la presencia de los Gobiernos nacionales
en la gestion fronteriza y, potencialmente, una contracciéon de los
espacios de gobernanza en los que participan regularmente actores
subnacionales.

Este capitulo examina las acciones locales en las ciudades fronte-
rizas de Canad4, México y Estados Unidos, en el marco de un proce-
so substancial de refronterizacién desencadenado por la pandemia
de la COVID-19, y discute algunas lecciones para la cooperacién y la
gobernanza transfronteriza. En particular, el objetivo es documentar
el espectro de acciones locales para contener y mitigar la pandemia y
sus impactos destacando y comparando el rol de la cooperacion y sus
implicaciones para las ciudades fronterizas en América del Norte.

1. El cierre de las fronteras norteamericanas
A mediados de marzo de 2020, las fronteras terrestres nortea-
mericanas fueron cerradas casi totalmente. En un evento casi tan

extraordinario como la propia pandemia, Canada, México y Esta-
dos Unidos determinaron que la forma mas efectiva de detener la
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propagacion del SARS-CoV-2 era restringiendo la movilidad a través
de sus 115 puertos fronterizos terrestres.! En una declaratoria con-
junta emitida el 20 de marzo, Estados Unidos y Canada anuncia-
ron una accion «colaborativa y reciproca» para restringir todos los
viajes no esenciales a través de sus fronteras (DHS, 2020a). En la
misma fecha, los Gobiernos de Estados Unidos y México emitieron
también una declaraciéon conjunta que alude a la «fuerte alianza y
cercana cooperacion» entre los dos paises para establecer medidas
similares en la frontera terrestre compartida (DHS, 2020b). Las de-
claratorias definen como no esenciales los viajes asociados con el
turismo y por motivos recreativos, y excluyen los viajes relacionados
con el mantenimiento de las cadenas de suministro de alimentos,
combustible y medicamentos, y genéricamente los viajes de traba-
jadores en actividades esenciales. Ambas declaratorias enfatizan la
necesidad de proteger el comercio bilateral entre los paises y el ca-
racter temporal de las medidas en virtud de la importancia de la
movilidad para la economia y el bienestar de la region fronteriza.
Las restricciones entraron en vigor el primer minuto del sabado 21
de marzo de 2020, y contindan vigentes después de prorrogarse en
ocasiones consecutivas desde ese momento (US Embassy, 2021). En
ambos casos, ademas de los viajes asociados al comercio y el mo-
vimiento de trabajadores esenciales, las declaratorias autorizan los
cruces de retorno al pais de residencia, asi como los cruces por ra-
zones médicas y escolares. Canad4 también permitio el acceso de
ciudadanos estadounidenses en transito a Alaska.

1.1 Frontera Canada-Estados Unidos

Como era de esperar, el cierre de las fronteras terrestres ha tenido
un efecto enorme en la movilidad transfronteriza en Norteamérica.

1. El ntmero de puertos fronterizos corresponde a los 115 «distritos portuarios»
para las cuales el Bureau of Transportation Statistics, segtin los datos producidos
por US Custom and Border Protection dependiente del US Departament of Home-
land Security, genera estadisticas de cruces de personas y vehiculos que entran a
Estados Unidos. Una unidad administrativa puede incluir més de una instalacién o
puntos de cruces (BTS, 2021).
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El movimiento de personas a través de los cruces fronterizos entre
Canada y Estados Unidos en marzo de 2020 fue menor al 5 % del
flujo registrado en abril de 2019, y mantuvo un nivel promedio
del 6 % entre abril y diciembre, cuando se comparan los volimenes
mensuales de 2020 con los del afio anterior. En otras palabras, de-
bido a la pandemia se han perdido cerca del 95 % de los cruces de
personas a través de las fronteras terrestres entre Canada y Estados
Unidos (figura 9.1).
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Fig. 9.1 Cruces de personas a través de los puertos fronterizos terrestres entre Ca-
nada y Estados Unidos.
Fuente: elaboracion propia a partir de BTS (2021).

Es importante notar que cerca del 95 % de los cruces fronteri-
zos entre Canad4 y Estados Unidos los realizan personas que cruzan
conduciendo o como pasajeros de vehiculos particulares. Le siguen
en importancia los cruces de pasajeros de autobts o tren (3,6 %), y
una fraccion menor de peatones (1,4 %). Estos porcentajes sugieren
que las razones principales de los cruces por los puertos fronterizos
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son viajes que requieren de cierta planeacion, como los viajes de
ocio y los de los trabajadores transfronterizos que se desplazan re-
gularmente dentro de corredores metropolitanos como Detroit y
Windsor (Darroch, Nelson y Rodney, 2020). También es importan-
te senalar que el flujo transfronterizo entre estos dos paises se en-
contraba en 2019 en uno de sus niveles méas bajos desde el 11 de
septiembre de 2001, momento a partir del cual la movilidad trans-
fronteriza en toda Norteamérica se enfrenta a barreras crecientes
debido a los controles fronterizos mas estrictos impuestos por el
Gobierno de Estados Unidos.

1.2 Frontera México-Estados Unidos

En la frontera México-Estados Unidos el panorama no es muy di-
ferente, aunque existen algunas variantes importantes. Una de estas
variantes es producto de la naturaleza y composicion de los flujos en
esta frontera. En primer lugar, una fraccion significativa de los cru-
ces son motivados por la necesidad de muchas familias fronterizas
de obtener bienes y servicios esenciales para su bienestar, que son
mas econdmicos o solo estan disponibles del otro lado de la frontera
(Lara-Valencia, 2014). En segundo lugar, aunque no es posible esti-
mar su tamano, se sabe que en esta frontera existe un mercado labo-
ral compuesto de ciudadanos mexicanos que cruzan cotidianamente
para emplearse de manera informal en tareas de mantenimiento y
de cuidados personales esenciales para familias y negocios en las
ciudades fronterizas estadounidenses (Ganster y Collins, 2017; Ve-
lasco, 2016). En tercer lugar, es comun la existencia de familias con
miembros en ambos lados de la frontera, lo que hace ordinario el
cruce continuo por razones sociales distintas del trabajo y el consu-
mo (Gerber et al., 2010; Lara-Valencia, 2014).

Una variante adicional es producto de la intensidad y el patrén de
movilidad. Lamovilidad en la frontera México-Estados Unidos es mas
intensa que la movilidad entre Canada y Estados Unidos, y es tam-
bién menos estacional. De acuerdo con las estadisticas de cruces
compiladas por el Gobierno de Estados Unidos, por cada cruce a tra-
vés de los puertos fronterizos con Canada se registraron cuatro cru-
ces en la frontera con México. La figura 9.2 muestra que tanto antes
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de la pandemia como durante esta el flujo de personas no cambia
significativamente durante el afio, lo que parece indicar una interac-
cion transfronteriza que incluye un componente regional muy fuerte.
Es posible argumentar que la intensidad y el patrén de movilidad
son parcialmente resultado de la proximidad fisica entre las ciuda-
des en ambos lados de la frontera México-Estados Unidos, lo que
facilita la interaccion y a su vez deriva en interdependencias fun-
cionales en la region. Esto también explica por qué cerca del 30 %
de los cruces fronterizos son realizados por peatones que cruzan
a menudo y que muy probablemente tienen como destino lugares
proximos a los puntos de inspeccién, sobre todo establecimientos
comerciales y de servicios en ambos lados de la frontera.

Fig. 9.2 Cruces de personas a través de los puertos fronterizos terrestres entre Mé-
xico y Estados Unidos.
Fuente: elaboracion propia a partir de BTS (2021).
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El efecto de las restricciones fronterizas es notable de cualquier
manera. El nimero de cruces en abril de 2020 fue menor al 30 %
del flujo registrado en abril de 2019, y mantuvo un nivel promedio
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del 46 % entre abril y diciembre, cuando se comparan los volime-
nes mensuales de 2020 con los del afio anterior. En otras palabras,
debido a la pandemia se ha perdido méas del 50 % de los cruces de
personas a través de la frontera terrestres entre México y Estados
Unidos. Es importante destacar que, a diferencia de la frontera
entre Canada y Estados Unidos, la movilidad nunca estuvo res-
tringida para los ciudadanos y residentes de Estados Unidos que
desearan entrar en México. Esta asimetria en la implementacion del
cierre no solo explica el efecto menor de las restricciones sobre la
movilidad transfronteriza entre estos dos paises, sino que también
ha producido impactos diferentes entre grupos sociales y sectores
de la economia en ambos lados de la frontera.

1.3 COVID-19. Fronterizacién en Norteamérica

Tanto en la frontera Canad4-Estados Unidos como en la frontera
México-Estados Unidos, las restricciones a la movilidad represen-
tan la reafirmacion de la soberania de cada uno de los tres paises de
Norteamérica sobre sus limites territoriales. Aunque la forma en que
se ha desplegado el cierre supone un reconocimiento del valor de las
relaciones comerciales bilaterales y la importancia de la cooperaciéon
para la gestion efectiva de los flujos transfronterizos, no queda claro
hasta qué punto los Gobiernos nacionales de Canad4, México y Esta-
dos Unidos tomaron en consideracion las condiciones y necesidades
de las comunidades fronterizas en la planeacion y gestion del cierre.
La incertidumbre que rode6 el lanzamiento de las restricciones en
marzo de 2020 y la falta de transparencia de las decisiones que han
llevado a la prérroga continua del cierre son dos indicadores de lo
contrario (COLEF-PRESS, 2020). El impacto de las restricciones so-
bre actividades econémicas altamente dependientes de consumido-
res y visitantes transfronterizos también ha sido enorme en ambas
fronteras y esta teniendo implicaciones sobre la estabilidad fiscal de
algunas ciudades fronterizas estadounidenses (NI Staff, 2021). Esto
contrasta con la ausencia de programas federales especiales para
apoyar a negocios y municipalidades afectados por el cierre.

Por ultimo, las restricciones podrian estar induciendo la redefini-
cion de los roles de actores locales y nacionales en la produccion de
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las agendas fronterizas y sus prioridades, un aspecto que preocupa
a proponentes de una mayor participacion local en la gestion de los
asuntos fronterizos. Por un lado, el cierre ha coincidido con discur-
sos soberanistas y nacionalistas en Estados Unidos, y con una cre-
ciente critica a la globalizacion en afios recientes. Una caracteristica
comun de estas tendencias es la representacion de la frontera como
un escudo protector frente a amenazas externas y su necesario refor-
zamiento como una condicion para la preservacion de la integridad
nacional. Este proceso tiende a transformar el lindero internacional
en perimetro de seguridad y la zona adyacente en un espacio de ries-
g0, lo que en la practica refuerza la frontera geopolitica con un proce-
so de refronterizacion de tipo sociocultural (Wille, 2020).

Por otro lado, el resurgimiento de las fronteras nacionales como
herramientas de control de una amenaza externa —en este caso el
SARS-CoV-2— puede contribuir a socavar las narrativas que repre-
sentan la frontera como un recurso, y que han sido fundamenta-
les para el desarrollo de acciones de cooperacion transfronteriza no
solo en materia econdmica, sino también en temas politicos, cul-
turales, ambientales y de salud ptblica. Tanto en la frontera Cana-
d4-Estados Unidos como en la de México-Estados Unidos, varias
ciudades fronterizas han sido capaces de proyectarse como espacios
de innovacion y competitividad a nivel global, debido a su capacidad
para aprovechar diferenciales y complementariedades econémicas
y ecologicas como resultado de su ubicacion limitrofe (Cappellano,
Richardson y Trautman, 2021; Sohn, 2014).

2. Medicion y caracterizacion de las actuaciones locales
ante la pandemia

En las secciones restantes se analizan y discuten datos obtenidos
mediante una revision sistematica de informaciéon secundaria ge-
nerada por fuentes de informacién localizadas en 28 pares de ciu-
dades coadyacentes en la frontera de México-Estados Unidos y
en la frontera de Canada-Estados Unidos. El proposito de la revi-
sion fue identificar y documentar el espectro de acciones concretas
y conmensurables adoptadas por actores locales para contener la
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propagacion del coronavirus (v. gr., cierre de negocios), o para mi-
tigar los efectos de las medidas tomadas para controlar la incidencia
de la COVID-19 (v. gr., asistencia a grupos vulnerables). Los actores
considerados fueron tanto entidades gubernamentales como no gu-
bernamentales cuyo espacio de actuacion es primordialmente algu-
na de las ciudades incluidas en el analisis.

La revision se centrd exclusivamente en la informacion produ-
cida en las localidades limitrofes conectadas por medio de un puesto
de control fronterizo. Debido a este criterio, del volumen de infor-
maciéon producido en conglomerados metropolitanas colindantes
con la frontera (por ejemplo, San Diego) solo se tiene en cuenta la
informacién de fuentes localizadas en la ciudad de San Ysidro que,
aunque forma parte de esa area metropolitana, es la inica jurisdic-
cion que retne los criterios de adyacencia y conectividad indicados.?

El primer paso en la revision fue la auscultacion de los sitios web
oficiales de las ciudades seleccionadas buscando comunicados de pren-
sa, anuncios publicos y documentos que dieran cuenta de decisiones
tomadas por autoridades municipales en relaciéon con la pandemia. El
segundo paso fue la revision de las paginas web de periddicos y noti-
cieros locales, tanto para documentar las acciones oficiales como para
ampliar el espectro de acciones incorporando la actividad de actores no
gubernamentales. Finalmente, se realiz6 una btisqueda abierta en in-
ternet usando los términos «COVID-19», «coronavirus», o «pandemia»,
en combinacion con el nombre de la ciudad seleccionada, lo que per-
miti6 ampliar ain maés la cobertura de la revision. Las acciones identi-
ficadas a través de este procedimiento fueron compiladas con la ayuda
de una cédula estandarizada creada para registrar de forma sistematica
el tipo de acciones, los actores implicados, el campo de actividad, asi
como el nivel de cooperacion transfronteriza involucrado. La revision
cubri6 el periodo que va del 11 de marzo al 31 de julio de 2020 y fue
efectuada por estudiantes de pregrado participantes en un programa
de investigacion de verano organizado por el Laboratorio de Politicas
Transfronterizas de Arizona State University (TransboderLab, 2020).

2. La otra localidad dentro del condado de San Diego que cumple ambos criterios
es Otay Mesa, pero no fue considerada en el andlisis por limitaciones de recursos.
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3. Respuestas regionales a la emergencia

Como se indico arriba, las acciones tomadas en el contexto de la pan-
demia de la COVID-19 pueden ser agrupadas en dos categorias. La
primera categoria incluye acciones de contencion, es decir, operacio-
nes que tienen como proposito detener la propagacion del virus me-
diante la reduccion de las tasas de contagio, e incluye medidas como
el confinamiento o el cierre de actividades no esenciales. La segunda
categoria agrupa acciones de mitigacion, es decir, acciones dirigidas
a atenuar o contrarrestar el impacto de las medidas de contencion
sobre el ingreso familiar, la interaccion social, el funcionamiento de
los negocios y las instituciones y, en general, la disrupcion de la vida
social y economica local causadas directa o indirectamente por la
pandemia. En esta seccion se analizan las respuestas mas comunes
en las ciudades de la frontera Canada-Estados Unidos y la frontera
México-Estados Unidos (Detsky y Bogoch, 2020).

3.1 Canada-Estados Unidos

Por lo que respecta a las ciudades fronterizas canadienses, los re-
sultados indican que durante la emergencia la accion local se enfoco
principalmente en la prevencién y el aplanamiento de la curva (ta-
bla 9.1). Entre las medidas de contencién mas comunes destacan la
clausura temporal de restaurantes, comercios e instalaciones recrea-
tivas, asi como la prohibicién de eventos sociales como festivales,
bodas y funerales. Otras acciones de contencion detectadas fueron
el establecimiento de puestos de informacion cerca de los cruces
fronterizos para desestimular los viajes entre los dos paises antes del
cierre de la frontera y los anuncios ptiblicos sobre el cierre de la fron-
tera con Estados Unidos después del 21 de marzo de 2020. Como era
de esperar, las medidas locales en materia de contencién estuvieron
alineadas y enfocadas a promover las declaratorias de emergencias
provinciales y su reforzamiento con medidas de naturaleza mas local.

En las ciudades estadounidenses el énfasis también fue puesto
en medidas de contencion que utilizaron los mismos instrumentos
usados en Canada: el cierre de restaurantes, bares y otros negocios
no esenciales, la suspension de actividades escolares, la prohibicion
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de eventos publicos y 6rdenes de confinamiento en los hogares. Un
contraste que es interesante notar es, sin embargo, el mayor énfasis
puesto en Estados Unidos en el cierre de la frontera, incluyendo el
cierre de cruces fronterizos remotos, la clausura de accesos ribere-
nos y las extensiones sucesivas de las restricciones a la movilidad.
La imposicion de multas a viajeros estadounidenses por no cumplir
con los protocolos impuestos por Canad4 podrian ser la razén de-
tréas de los esfuerzos por informar ampliamente a la poblacién local.

TABLA 9.1
Enfoque y frecuencia de acciones locales de contencién
de la pandemia y de mitigacion de sus consecuencias

Acciones locales Canada (%) | Estados Unidos (%) Razén
(a) (®) (a/b)
Operacion del Gobierno 7,3 3,8 1,9
Salud fisica y mental 9,1 4,9 1,8
Prevencion/aplanamiento de 6 1o
Educacion/servicios de
. 10,9 9,0 1,2
guarderia
Bienestar de los hogares 7,3 6,6 1,1
Seguridad ptiblica/vigilancia 1,8 2,5 0,7
Reapertura de la economia 10,9 17,2 0,6
Fstablhda.ld y recuperacion de 3.6 8.2 0.4
0S negocios
Movilidad y transporte
publico 3,6 8,2 0:4
Finanzas municipales 0,0 4,1 0,0
Conectividad digital 0,0 2.5 0,0

Fuente: TransboderLab (2020).

Como se puede ver en la tabla 9.1, los contrastes son mayores en
el &mbito de la mitigacién. Mientras que en Canada fueron mas fre-
cuentes las acciones para mantener informada a la poblacion sobre
las acciones del Gobierno y atender problemas de salud fisica y men-
tal, en Estados Unidos fueron maés frecuentes las acciones de miti-
gacion enfocadas a la reapertura de la economia y a la estabilizacion
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y recuperacion de los negocios. Este contraste parece reflejar las di-
ferencias institucionales existentes entre Canada y Estados Unidos
en relacion con la provision de servicios y programas sociales a las
familias y el rol del Gobierno en la conduccion de la economia.

3.2 México-Estados Unidos

Como se muestra en la tabla 9.2, en la frontera México-Estados
Unidos las acciones locales también se enfocaron en la prevenciéon
y en lograr el «aplanamiento de la curva» mediante la reduccion de
las tasas de transmision del virus. Sin embargo, aunque en ambos la-
dos de la frontera se utilizaron ampliamente el cierre de negocios no
esenciales, la prohibicion de eventos piblicos, el distanciamiento so-
cial y el uso obligatorio de cubiertas faciales, el cuadro muestra que
las acciones de contencién fueron mas frecuentes en Estados Unidos
que en México. Esta diferencia es seguramente resultado de una ma-
yor disponibilidad de servicios gratuitos para detectar el coronavirus
en Estados Unidos. Las fuentes de informacion consultadas registran
eventos masivos frecuentes en ciudades fronterizas estadounisdenses
para la toma de muestras en los que participaban autoridades de sa-
lud locales en coordinacion con los departamentos de salud estatales.

Un aspecto destacable y comtn a ambos lados de la frontera es
que la accion local fue principalmente de acompanamiento en la im-
plementacion de acciones centralizadas, ya sea que fueran estas me-
didas tomadas por las autoridades nacionales o estatales de salud.
En otras palabras, mientras que los Gobiernos federales o estatales
en ambos lados de la frontera asumieron el papel principal en el
diseno e implementacion de la estrategia para la contencion de la
pandemia, los Gobiernos locales concentraron su actividad en am-
plificar estas estrategias y en la vigilancia del cumplimiento de las
medidas incluidas en las declaratorias de emergencia.

Para asegurar la efectividad de medidas de emergencia, como el
cierre de negocios o los cupos autorizados en negocios que perma-
necieron abiertos por ser esenciales, su aplicacion se acompané de
la vigilancia y la coercion en ambos lados de la frontera, pero espe-
cialmente en las ciudades mexicanas donde las acciones de cumpli-
miento de la ley fueron mas frecuentes. De acuerdo con las fuentes
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consultadas, las infracciones més comunes en México fueron el in-
cumplimiento de los protocolos para la operacion de negocios no
esenciales, la inobservancia del confinamiento y las violaciones de
las restricciones a la congregacion en grandes grupos. En las ciu-
dades mexicanas fue frecuente la imposicion de multas e incluso la
detencion de los infractores de estas medidas. Todas estas medidas
estaban codificadas en las declaratorias de emergencia adoptadas
por la mayoria de las ciudades incluidas en el estudio.

TABLA 9.2
Enfoque y frecuencia de acciones locales de contencién
de la pandemia y de mitigacion de sus consecuencias

Acciones locales Canada (%) | Estados Unidos (%) Razoén
(@) (b) (a/b)

Estabilidad y recuperaciéon de 8,3 2,1 4,0
los negocios
Seguridad publica/vigilancia 12,5 4,1 3,0
Conectividad digital 4,2 1,5 2,8
Salud fisica y mental 12,5 5,5 2,3
Movilidad y transporte 14,6 8,6 1,7
publico
Reapertura de la economia 6,3 4,1 1,5
Educacion/servicios de 10,4 8,1 1,3
guarderia
Prevencion/aplanamiento de 27,1 40,7 0,7
la curva
Operacion del Gobierno 1,0 11,1 0,2
Bienestar de los hogares 2,1 14,4 0,1

Fuente: TransborderLab (2020)

Por lo que toca a las acciones de mitigacion, destacan las realiza-
das para atender las necesidades de poblaciones vulnerables, como
los programas de movilidad y entrega de comida y agua a personas
de edad avanzada, la gratuidad del transporte publico, la exencion de
pago de servicios o las prohibiciones para el desalojo de familias con
dificultades para pagar el alquiler de su casa o departamento. Las
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acciones locales en el area de proteccion contra desalojos de la vi-
vienda y asistencia alimentaria fueron mas comunes en el lado es-
tadounidense de la frontera, mientras que en el lado mexicano lo
fueron las transferencias econémicas, como el pago adelantado de
pensiones a adultos mayores y personas discapacitadas.

Otro renglon de actividad local fueron las acciones para la esta-
bilizacién y eventual recuperaciéon de empresas, sobre todo micro y
pequenos negocios. Estas acciones fueron més frecuentes en las ciu-
dades mexicanas, y consistieron principalmente en el otorgamien-
to de subvenciones estatales a empresas pequenas. En las ciudades
estadounidenses destacan, en contraste, las campanas para infor-
mar de los programas de apoyo en el pago de nominas ofrecidos por
el Gobierno federal y, en menor medida, las acciones de asistencia
apoyadas con recursos locales.

4. COVID-19 y cooperacion transfronteriza
en Norteamérica

La epidemia hizo patente los riesgos y las vulnerabilidades que con-
frontan las ciudades fronterizas norteamericanas, aunque es eviden-
te que la magnitud y complejidad de la amenaza dej6 poco espacio
para la cooperacién y otras acciones transfronterizas. Esto se con-
firma con una mirada a la tabla 9.3, que muestra la diversidad de
las acciones locales que involucran a poblaciones y organizaciones
localizadas en el «otro lado» de la frontera. En general, el nimero
de acciones es reducido y de espectro limitado.

En la frontera Canada-Estados Unidos se observo apenas un pu-
nado de acciones, aparentemente la mayoria orientadas a reforzar
las restricciones a la movilidad transfronteriza impuestas por los
Gobiernos nacionales respectivos. En el lado canadiense, el énfa-
sis fue puesto en informar a los ciudadanos estadounidenses de es-
tas restricciones y de las implicaciones de su quebranto. En Estados
Unidos las acciones observadas parecieron tener el propdsito de in-
formar, pero también de advertir a los residentes de la gravedad de
las medidas de contencién de la pandemia tomadas por los veci-
nos del norte. Es obvio que las acciones locales detectadas en esta
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frontera son un reflejo de la simetria politica y econémica que existe
entre Canada y Estados Unidos y que permite a las instituciones de
ambos paises —independientemente de su ubicacion en la estruc-
tura administrativa— implementar con el mismo rigor medidas de
proteccion a la salud puablica. También es evidente que todas las ac-
ciones locales observadas contribuyen, tanto por omisién como por
accion, a la refronterizacion inducida por el cierre de la frontera.
En la frontera México-Estados Unidos la variedad de acciones es
mayor y ofrecen un panorama de la compleja relacion que existe
entre las comunidades fronterizas de ambos paises. Para empezar,
en esta frontera si se registraron acciones de cooperacion transfron-
teriza, tanto en el campo de la contenciéon de la pandemia como en
la mitigacién de sus impactos adversos sobre la poblacién. Entre
las primeras destacan la negociaciéon e implementaciéon de acuer-
dos para desestimular los viajes no esenciales de residentes fronte-
rizos con doble ciudadania y quiza con residencia tanto en México
como en Estados Unidos. El tamafio de esta poblacion es dificil de
estimar, aunque se sabe que consiste principalmente en trabajado-
res transfronterizos que circulan cada dia y en ambas direcciones a
través de los puertos fronterizos para ocuparse en actividades agri-
colas, comerciales y de servicios, y en la industria maquiladora con
operaciones en los dos lados de la frontera. Dependiendo de la su-
bregion, este grupo de trabajadores incluye un gran ntimero de per-
sonas empleadas en actividades esenciales, aunque quiza también
algunas ocupadas en actividades no esenciales. En cualquier caso,
las restricciones a su movilidad son minimas y su circulacion cons-
tante a través de la frontera ha generado temor de que sus desplaza-
mientos sean un vector en la propagacion del coronavirus.
Respecto a las acciones de mitigacion, son notables las medidas
de asistencia a los estudiantes transfronterizos, principalmente ni-
nos y jovenes con ciudadania estadounidense, pero con residencia
en México. Antes del cierre de la frontera, este grupo cruzaba coti-
dianamente para asistir a clases, participar en actividades extracu-
rriculares y recibir alimentos en las cafeterias escolares. Debido al
cierre de escuelas, estos estudiantes perdieron acceso a estos servi-
cios y con ello un componente importante de su bienestar. Para miti-
gar el impacto, los distritos escolares de algunas ciudades fronterizas
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estadounidenses adoptaron acciones como la entrega de materiales
educativos y alimentos a estudiantes transfronterizos (tabla 9.3).

TABLA 9.3

Acciones mas comunes que involucran a actores del otro lado de la frontera

Region Medidas mas comunes

— Acciones legales contra ciudadanos estadounidenses por violar
ordenes de cuarentena después de entrar a Canada.
— Restricciones a la entrada a Canada de nuevos trabajadores

Canada- extranjeros temporales.
Estados — Comunicacion de medidas de emergencia dirigidas a residentes
Unidos de ciudades fronterizas estadounidenses.

— Comunicaciones sobre el cierre de cruces fronterizos primarios y
secundarios que afectan a la movilidad de residentes de Estados
Unidos.

— Entrega de alimentos a estudiantes transfronterizos que asisten
a escuelas en Estados Unidos.

— Acuerdo conjunto para desestimular viajes no esenciales de
residentes de Estados Unidos.

— Operacion de estaciones de control en los puntos de cruce
fronterizo.

— Protesta de ciudadanos mexicanos contra el libre transito de

Mexico- visitantes provenientes de Estados Unidos.

Estados . : s .

Unid — Anuncio de medidas sanitarias en servicios de transporte
nidos

publico utilizados por trabajadores transfronterizos.

— Entrega de materiales educativos a estudiantes transfronterizos
que atienden escuelas en Estados Unidos.

— Asistencia a personal de salud por parte de entidades
filantropicas estadounidenses.

— Coordinacion de respuestas sanitarias conjuntas.

— Transferencia de pacientes hacia hospitales de Estados Unidos.

Fuente: TransborderLab (2020).

En el 4rea de la salud publica también se registraron algunas ac-
ciones de cooperacion, tales como la coordinacion de campanas sa-
nitarias conjuntas, el establecimiento de estaciones de control en
la proximidad de los cruces fronterizos y el traslado de pacientes
hacia hospitales en Estados Unidos. Estas acciones son reflejo de
una larga historia de colaboracion binacional en el area de salud y
de la existencia de mecanismos, como los consejos binacionales de
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salud, que promueven y facilitan el intercambio de informacion y la
coordinacion entre agencias locales y regionales de salud (Garcia-
Pérez, 2007).

Tanto las medidas de contencién como de mitigacion reconocen
la existencia de comunidades transfronterizas y lo complejos que
pueden resultar su desconexion y el efecto contraproducente de los
intentos por tratarlas de forma separada. Muchas familias fronte-
rizas tienen miembros en ambos lados de la frontera, y sus rutinas
familiares, de estudio y de trabajo implican un nivel de movilidad
transfronteriza que hace dificil asignarles un lugar de pertenencia
en México o Estados Unidos. La dependencia que tienen algunos
empleadores y negocios de los trabajadores y consumidores del otro
lado de la frontera puede ser de tal nivel que la interrupcién prolon-
gada de estos flujos pone en riesgo su supervivencia. Todas las me-
didas tomadas en la region reconocen de forma tacita esta realidad
y constituyen en la practica formas de defronterizacion en medio de
las medidas de emergencia inducidas por la pandemia.

Son notables por su singularidad las acciones ciudadanas en Mé-
xico para protestar por la movilidad transfronteriza de residentes
de Estados Unidos. Aunque el cierre de los cruces fronterizos te-
rrestres fue anunciado como una medida bilateral para contener la
propagacion del virus, en términos practicos la medida excluy6 del
cruce fronterizo a los nacionales mexicanos residentes de la fronte-
ra, mientras que mantuvo sin cambios la prerrogativa de cruce de
ciudadanos y residentes legales de Estados Unidos (DHS, 2020b). La
movilidad facilitada por un cierre asimétrico de la frontera gener6
preocupacion y malestar, lo cual se materializé en protestas y otras
expresiones de frustraciéon y, en términos practicos, en una exigen-
cia social en favor de la fronterizacion.

Conclusion
La pandemia de la CcOVID-19 ha alterado rapidamente las for-
mas de vida urbana en todo el mundo y las ciudades fronterizas

de Norteamérica no han estado exentas de estas transformacio-
nes. Al considerar su condiciéon de espacios limitrofes y el impacto
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desproporcionado de la pandemia en algunas de ellas, es importante
comprender como las dinamicas propias de las ciudades fronterizas
influyen en las respuestas locales a la pandemia y su efectividad, y
coémo la pandemia trastorna las dinamicas sociales e institucionales
caracteristicas de los espacios de frontera. Es evidente que estamos
al comienzo de una comprension plena y profunda de la interacciéon
entre la COVID-19 y las comunidades fronterizas, pero hay necesidad
de documentar —aunque sea de manera preliminar— eventos y pro-
cesos que hacen palpables las complicadas interacciones sociales
que producen la adyacencia de estructura y practicas sociales con
distintos grados de similitud e integracion.

Sin duda, la propagacion de la COVID-19 a través de la frontera
tiene entre sus vehiculos de transmision mas importantes la fuerte
interaccion que producen los mercados de trabajo y de consumo al-
tamente integrados, asi como las relaciones producidas por los arre-
glos familiares y modos de vida transfronterizos. Empero, también
es evidente que medidas unilaterales y centralistas como el cierre de
la frontera no aminoran el riesgo sanitario, y si pueden contribuir a
su reproduccion y aun amplificarlo.

Por lo que respecta a las acciones de contencion, el analisis indica
que la accion local ha sido principalmente de acompafiamiento en
la implementacion de acciones centralizadas, ya sean estas medidas
tomadas por las autoridades nacionales o regionales. En los tres pai-
ses, los Gobiernos regionales (provinciales o estatales) asumieron el
papel principal en el disefio e implementacién de la estrategia para
la contencién y la mitigacion de la pandemia, mientras que los Go-
biernos locales concentraron su actividad en amplificar dichos pro-
gramas y en la vigilancia del cuamplimiento de las medidas incluidas
en las declaratorias de emergencia. Esto explica los escasos eventos
de cooperacion transfronteriza observados tanto en la frontera Ca-
nada-Estados Unidos como en la frontera México-Estados Unidos.

La mitigacion de los impactos sociales y econdmicos de la pande-
miay de las medidas tomadas para su contencién han estimulado un
numero mayor de acciones transfronterizas al menos en la frontera
México-Estados Unidos. Algunas de estas acciones son ilustrativas
de las formas de cooperaciéon que involucran a las organizaciones
locales de salud publica y que son relativamente comunes en esta
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frontera (Collins-Dogrul, 2006). Otras son instancias de accio-
nes locales que no implican formas directas de cooperacién, pero
si reconocen la naturaleza transfronteriza de muchas dinamicas y
practicas sociales propias de la region. Los dos tipos de acciones re-
presentan formas claras de defronterizacion.

En suma, la emergencia creada por la COVID-19 esta proyectando
un escenario dual en materia de gobernanza transfronteriza. Por un
lado, la pandemia ha revelado la debilidad de las estructuras loca-
les para la cooperacion transfronteriza, ya que los Gobiernos nacio-
nales y estatales continian dominando los espacios de decision y
los actores locales son agentes subsidiarios dentro de este espacio.
Esto es particularmente preocupante cuando los actores naciona-
les divergen en prioridades y estrategias, y encasillan a las comu-
nidades fronterizas en una suerte de trampa territorial y politica
que asume que el principio y el fin de relaciones sociales significa-
tivas para estas comunidades coinciden con la linea internacional
(Agnew, 1994). Por otro lado, la situaciéon creada por la pandemia
podria ser vista como una oportunidad para promover nuevas prac-
ticas institucionales y la renegociacion de los espacios para la coo-
peracion transfronteriza. Es posible que, una vez que la magnitud e
implicaciones del cierre de la frontera y otras medidas centralistas
se expresen plenamente, sea necesario crear condiciones para que
los actores locales asuman una posicion méas proactiva y estratégica
que enfatice la resiliencia y la preparacion frente a choques externos
futuros que pudieran afectar a dinamicas y relaciones transfronteri-
zas esenciales para la vida local.

Un ejemplo de lo que es posible para escapar de la trampa territo-
rial es el modelo de burbujas interprovinciales sugerido por Detsky
y Bogoch (2020) al observar la evolucion de la pandemia en algunas
ciudades de la costa atlantica de Canada y Estados Unidos. Después
de un declive en las tasas de infeccion prevalecientes, las restriccio-
nes a la movilidad pueden ser suavizadas para permitir la movilidad
entre ciudades, aunque siempre manteniendo una actitud vigilante
de nuevos brotes de infeccidon. Aplicado a las fronteras de Norte-
américa, el modelo podria ser la base de la creacion de burbujas
binacionales que hubieran servido para mantener la movilidad tras-
fronteriza, y con ello las relaciones econémicas y sociales esenciales,
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cuando dos ciudades vecinas mostraran una reduccion consistente
en el namero de casos por COVID-19. Los mecanismos de gobernan-
za necesarios para la implementacion de soluciones como estas, sin
embargo, necesitan ser construidos.
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10 La cooperacion transfronteriza
en Africay los desafios
para el futuro

Willie Aziegbe Eselebor

Introduceciéon

A pesar de que la integracion regional se ha considerado como una
herramienta necesaria para la colaboracion, Africa se enfrenta a nu-
merosos retos en el contexto de la cooperacion transfronteriza debi-
do ala falta de coordinacion en los marcos de gobernanza existentes.
Este capitulo examina el creciente interés por esta problematica y
los retos para el futuro. Aunque los Gobiernos de la region han acep-
tado la legitimidad de una autoridad supranacional como camino a
seguir, se presta poca atencion al papel fundamental que se espera
que desempeiie la coordinacion en una situacion de geometria varia-
ble y «foros de conveniencia» (forum shopping), y a cobmo la subsi-
diariedad debe apoyar los procesos de cooperacién transfronteriza.
Todo ello con el telon de fondo de la fundacién de la Organizacion
para la Unidad Africana (OUA) en 1963, la Union Africana (UA) en
2002y, por ultimo, el tratado por el que se establece la Comunidad
Econémica Africana (CEA) (Tratado de Abuja, 1991), que entr6 en
vigor el 12 de mayo de 1994, creando ocho comunidades econ6mi-
cas regionales (CER) para promover la integracion, la seguridad y la
cooperacion (AU, 2020a). La base de esta iniciativa es la convenciéon
de la UA sobre cooperacion transfronteriza (Convencién de Niamey,
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2014), cuyo objetivo es promover la cooperacion transfronteriza a
nivel local, nacional y regional. Aunque los Estados miembros estan
obligados a hacer que la cooperacion regional funcione, algunos fac-
tores de alcance identificados, como la geometria variable y los foros
de conveniencia, demuestran por qué los intentos de establecer una
coalicion se basan en un analisis de costes y beneficios, en el que los
Estados miembros tratan de mantener alianzas basadas en sus inte-
reses, debido principalmente a la ventaja de pertenecer a varias CER.

Los solapamientos que se dan en el regionalismo africano son
amplios y crean problemas de coordinacion. La diversidad y las des-
viaciones se explican utilizando la teoria de la agencia, la metodo-
logia basada en el estudio de caso y un diseno centrado en las redes
formales e informales extraidas de los casos del Mercado Comuin de
Africa Oriental y Austral (COMESA, por sus siglas en inglés), en el
ambito del comercio, y de la Comunidad Econémica de Estados de
Africa Occidental (CEDEAO, por sus siglas en francés), en el &mbito
de las migraciones, que son buenos ejemplos de la cooperacion re-
gional. El objetivo es demostrar que la cooperacién no tiene sentido
sin coordinacion. El estudio consta de seis secciones principales so-
bre los antecedentes, la gobernanza transfronteriza, la cooperacién
y la teoria de la agencia, los foros de conveniencia, la geometria va-
riable y, finalmente, la coordinacion, la subsidiariedad y las pers-
pectivas de futuro, antes del resumen y las conclusiones.

1. Antecedentes

Africa es conocida por sus fronteras arbitrarias, trazadas artificial-
mente por las potencias coloniales y fomentadas en los pueblos bajo
el colonialismo del siglo XIX. El articulo 3 de la Carta de la OUA, la
Declaracion de El Cairo de julio de 1964 y el articulo 4c del Acta
Constitutiva de la UA, firmada en Lomé (Togo) en el afio 2000, reco-
nocen la inviolabilidad de las fronteras heredadas del colonialismo.
Las fronteras actuales de los 55 paises miembros se trazaron con
lineas rectas, separando asi a los pueblos de cultura similar en di-
ferentes territorios y a partir de esferas de influencia. Sin embargo,
¢tienen los pueblos de Africa una herencia comtn y unos valores
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compartidos como resultado de estas acciones? En este sentido, la
cultura africana es tnica, pero la trayectoria de la historia ha servi-
do en mayor medida para separar a los pueblos del continente en
lugar de unirlos. Asi, los intentos actuales de recalibrar la coopera-
cion fronteriza son realmente respuestas concebidas para anular un
Africa dividida, lo que parece estar a su vez en la base de la actual
descoordinacion. Esta situacion conduce a repensar las nuevas es-
trategias de gobernanza y a comprender las lagunas que quedan sin
explorar. Para ello, se deben destacar los hitos que condujeron a la
creacion de la UA, entre los que se encuentran los siguientes:

1. la Declaracion de la Cumbre de Sirte de 1999, en la que se pe-
dia la creacion de la UA;

2. la Cumbre de Lomé, en la que se adopt6 el Acta Constitutiva
de la Unién Africana en el afio 2000;

3. la Cumbre de Lusaka, hoja de ruta para la implementacion de
la Unién Africana en 2001;

4. la Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD, por sus siglas
en inglés) de 2001;

5. la Cumbre de Durban'y el lanzamiento de la UA en 2002; y

6. la Convencion de Niamey de 2014.

El Tratado de Abuja de 1991/1994 y la Convencion de Niamey de
2014 sentaron las bases para que los Estados miembros se unieran
en forma de integracion.? La integracion implica el trabajo conjun-
to, persistente y sistematico por parte de maultiples actores, insti-
tuciones y Estados para lograr un objetivo comun. La 23.2 Sesién
Ordinaria de la Asamblea de la Unién Africana, celebrada en Ma-
labo (Guinea Ecuatorial) los dias 26 y 27 de junio de 2014, adopt6
la Convencion de la Union Africana sobre cooperacion transfron-
teriza, conocida también como la Convenciéon de Niamey de 2014.

1. El presidente sudafricano Thabo Mbeki convoc6 la Primera Asamblea de Jefes
de Estado y de Gobierno de la UA el 9 de julio de 2002 en Durban, Sudafrica.

2. En este sentido, el término integracién se refiere a: la integracion socioecon6mi-
ca, politica y regional, e incluso a las actividades destinadas a unir a los 55 Estados
miembros de la Unién Africana.
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Su objetivo es promover la cooperacion transfronteriza y la gestion
pacifica de los conflictos fronterizos, lo que facilita al mismo tiempo
la libre circulacion de personas, bienes y servicios. Los principales
objetivos del Convenio de Niamey son:

— promover la cooperacién transfronteriza a nivel local, subre-
gional y regional;

— facilitar la delimitacion, demarcaciéon y reafirmacion de las
fronteras interestatales;

— facilitar la resolucion pacifica de los conflictos fronterizos;

— promover la paz mediante la prevencion de conflictos y la in-
tegracion continental; y

— transformar las zonas fronterizas en catalizadores del cre-
cimiento y la integracion socioeconémica y politica del
continente.

La Convencion de Niamey tiene como objetivo la cooperacion para
el desarrollo socioeconémico, incluyendo areas como el transporte, la
comunicacion, el comercio y las actividades pastorales, entre otras.
Estas acciones forman parte también de las estrategias de la UA para
la gestion de fronteras, las cuales giran en torno a tres pilares:

— lacooperacion y la coordinacion entre los actores de la gestion
fronteriza a todos los niveles;

— el desarrollo de la capacidad de los organismos nacionales y
bilaterales para la gestion de fronteras; y

— laparticipacion de la comunidad a multiples niveles en la ges-
tion de las fronteras.

El Convenio también encomienda a la UA la creaciéon del Fondo
de Programas Fronterizos para apoyar los programas de coopera-
cién y colaboracion transfronterizos. Esto también ha llevado a la
creacion del Comité Consultivo de Fronteras Continentales, com-
puesto por representantes de las CER y los organismos nacionales
de los Estados miembros. El problema no es la ausencia de politicas
y el establecimiento de instituciones, sino su falta de capacitacién
para implementar programas en este sentido.
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Este estudio se centra en la promocion de la cooperacion trans-
fronteriza a nivel local (Estados miembros), subregional (COMESA
y CEDEAO) y regional (UA). Los estudios de caso se han extraido del
COMESA y de la CEDEAO. Ambos casos constituyen el ambito geogra-
fico de estudio, debido principalmente a las diferencias en su area de
aplicacion, los objetivos estratégicos de cada uno, esto es, el comer-
cio y la migracion respectivamente, y lo mas importante, su dimen-
sion funcional. Es evidente que existen deficiencias de coordinacion
entre los socios de cada CER debido a la ausencia de mecanismos
claros de consulta entre los comités directivos nacionales respon-
sables de la gestion de las fronteras, especialmente en el caso de
COMESA. El COMESA se cre6 en 1994, en sustitucion de la antigua
zona de comercio preferencial (ZCP) creada en 1981 y compuesta por
21 Estados miembros con el objetivo de promover la paz y la segu-
ridad en la regién. La CEDEAO se cre6 mediante el Tratado de La-
gos, el 28 de mayo de 1975, y comprende un grupo de 15 miembros
con el mandato de promover la integracion econémica en multiples
ambitos. Ademas, la falta de informacién y concienciacion publi-
ca, los intereses creados, una representacion erratica de las partes
interesadas, la baja capacitacion de los actores para la gestion, las
politicas incoherentes de la UA y las ayudas de los donantes son solo
algunos de los errores y de las disfuncionalidades emergentes.

La mayoria de estos instrumentos de cooperacién también
se reproducen en el Programa de Fronteras de la Union Africana
(AUBP, por sus siglas en inglés) y en la Agenda 2063. El AUBP (AU,
2007), por ejemplo, es otro hito en el ambito de la elaboracion de
politicas disefiadas para abordar la cooperacién en todo el continen-
te; tiene como objetivo promover la paz y la estabilidad, y consta de
cuatro pilares:

1. la demarcacién de las fronteras;

2. la cooperacion transfronteriza;

3. el desarrollo de capacidades; y

4. la movilizacion de recursos y asociaciones.

La AUBP también insta a las CER a aumentar las iniciativas de
cooperacion y a «Proporcionar el marco legal necesario para la
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formalizacién de la cooperacion transfronteriza y establecer fondos
regionales para financiar dicha cooperacion».

Sin embargo, la aplicaciéon conjunta de los objetivos menciona-
dos refleja la multiplicidad de la agenda, sin los correspondientes
planes de accion destinados a reducir los obstaculos en torno al cru-
ce de fronteras y a reforzar y mantener la cooperacion a nivel local
de las comunidades fronterizas.

La Agenda 2063 (AUC, 2015)? prevé un Africa unida, integrada
politicamente y basada en los ideales del panafricanismo y el sue-
no del renacimiento africano. También tiene entre sus objetivos el
avance hacia un continente con fronteras abiertas en el que los
recursos transfronterizos se gestionen mediante el didlogo y una
«identidad cultural, patrimonio comun, valores y ética fuertes».
Otros planes de accion destacados en el documento de la Agenda
2063 son las inversiones transfronterizas conjuntas para explotar
los recursos naturales compartidos y el silencio de las armas para
2020, a través de un didlogo reforzado centrado en la prevencion y
la resolucion de conflictos, para que la paz sea una realidad en todos
los pueblos.

Si bien es cierto que existe un abanico de oportunidades bajo la
direccion de la UA, la puesta en marcha de la cooperacioén y la coor-
dinacion sigue siendo en gran medida una asignatura pendiente. La
cooperacion transfronteriza es un instrumento potente para unir,
promover la paz y la seguridad en los espacios fronterizos com-
partidos, hasta ahora divididos por el colonialismo. Es imperativo
reflexionar sobre esta trayectoria y realizar una evaluacion que per-
mita impulsar nuevas ideas sobre la cooperacion transfronteriza y
el futuro de la integracién en Africa. Este estudio pretende evaluar
en este sentido los instrumentos de dos comunidades econ6micas
regionales (COMESA y CEDEAO) y determinar si las politicas regula-
doras han conducido o no a una mayor cooperaciéon y coordinacion
a nivel regional.

3. La Agenda 2063 es el proyecto y el plan director para transformar Africa en la
potencia mundial del futuro.
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El estudio presta atencion a la cooperacion, la competencia y
la coordinacion, y tiene en cuenta la necesidad de cubrir las lagu-
nas existentes en la literatura. Los debates contemporaneos sobre
este tema atestiguan el considerable interés que suscita la redefi-
nicion de la relacion entre lo nacional, las CER y la UA bajo un con-
tinuum de cooperacion. Mas concretamente, se abordaran tres
cuestiones centrales:

1. Cooperacién: éQué grado de desempefio presentan los ins-
trumentos de la UA en relacion con acuerdos de cooperacion
regional?

2. Competencia: ¢Existen amenazas que limitan las relaciones
entre la UA y las CER?

3. Coordinacién: éPuede el principio de subsidiariedad ayudar a
la UA a reducir los niveles de rivalidad?

No es un eufemismo asumir que la cooperacion entre las CER y
entre estas y la UA tiene lugar en un entorno competitivo. Del mismo
modo, el reparto de poderes es més bien el resultado de la exigen-
cia politica y de los intereses geoestratégicos que de las necesida-
des prioritarias de la sociedad, lo que ha llevado a la proliferacion
de instituciones o reglamentos que no han sido operacionalizados
o permanecen inactivos en el continente. Los factores que impiden
la cooperacion son mucho mayores que aquellos que promueven la
coordinacion en los distintos niveles. Es necesario impulsar un ré-
gimen que aproveche las oportunidades, asi como el potencial de
cooperacion y coordinacion existente, y que impulse un proceso de
integracion activa en Africa. Los retrocesos pueden tener su origen
en la gobernanza transfronteriza cooperativa. La gobernanza en el
marco de la agenda de cooperacion significa la asociacion inclusi-
va de las comunidades fronterizas que comparten la proximidad en
cuanto a ubicacion, idioma, cultura y afinidad. El vinculo debe ser
bilateral y construirse en torno a los temores comunes y a las solu-
ciones propias para los problemas identificados.

303



WILLIE AzIEGBE ESELEBOR

2. Gobernanza transfronteriza

La gobernanza transfronteriza consiste en un conjunto de institu-
ciones dedicadas a la cooperacion transfronteriza entre diversos ac-
tores, principalmente a nivel subnacional, con el objetivo de superar
los retos en torno a una frontera nacional compartida. Esto signi-
fica que los sistemas de gobernanza transfronteriza se consideran
respuestas a los problemas, barreras u obstaculos comunes que se
puedan dar a lo largo de una localizacion contigua o compartida,
limitrofe con dos Estados jurisdiccionales. Las regiones fronterizas
a veces presentan estructuras de gobernanza complejas y con acuer-
dos en red, especialmente si la orientacion colonial es diferente. Con
el objetivo de intentar comprender la gobernanza transfronteriza y
sus estructuras multilaterales y multinivel, Perkman (2007) la defi-
ne como la «necesidad percibida de coordinacion politica o la ges-
tion de las interdependencias transfronterizas». Esta perspectiva de
gestion territorial también reconoce la coordinacién regional como
parte integrante de dichas interdependencias.

La gobernanza transfronteriza puede implicar el cambio hacia
intrincadas estructuras multinivel, en las que el poder se comparte
verticalmente entre diferentes niveles de gobierno y horizontalmen-
te con actores no estatales, y en las que se produce una dispersion de
la autoridad hacia arriba, hacia abajo y hacia los lados entre estruc-
turas jerarquicas escalonadas. Teniendo en cuenta estos elementos,
Scott propone una aproximaciéon desde un punto estratégico: «Un
entorno en el que deben confluir las diferentes culturas politicas,
legislativas y administrativas nacionales y que permita a los actores
implicados evaluar las trayectorias de desarrollo, prever objetivos
comunes y determinar los medios para alcanzarlos» (2000: 95).

Para comprender plenamente la idea de gobernanza desde el
punto de vista de la territorialidad, se pueden identificar dos vias
en el proceso transaccional, la horizontal y la vertical. La horizontal
simboliza la categoria de los actores, ya sean estatales, no estatales,
de la sociedad civil o del sector privado, mientras que la vertical im-
plica los niveles local, nacional, regional o global. En la mayor parte
de la literatura sobre la integracion africana, las amenazas provie-
nen mas de las disonancias existentes en la dimension vertical que
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de la horizontal. La estructura en la horizontal es obviamente débil
y carece de capacidad para calibrar un acuerdo de cooperacion in-
teligible. En una situacion ideal, el poder deberia repartirse entre
los distintos niveles territoriales de manera complementaria, para
que los destinatarios afectados puedan recoger los dividendos de la
cooperacion.

Esto es importante para las regiones transfronterizas, pero las
alianzas horizontales en la gobernanza multinivel han generado
mas bien actividades de foro de conveniencia. Esto ha dado lugar a
iniciativas de gobernanza con un bajo nivel de rendimiento, que se
tienden a generar interdependencias negativas entre una serie de
actores a nivel local, nacional y regional. Pikner (2008) considera
que este proceso es «una infraestructura social a través de las fron-
teras estatales que crea canales para la transferencia o el flujo de
recursos materiales e inmateriales». Cada vez son mas las responsa-
bilidades que se delegan en grupos de la sociedad civil, organizacio-
nes no gubernamentales y grupos de investigacion en el ambito de la
gobernanza de la cooperacion, pero sorprendentemente los impac-
tos no se manifiestan segtin lo esperado. Esto es el caracter inacaba-
do del proceso de exigencia de coordinacion.

2.1 Cooperacion transfronteriza

Una dimension notable de la cooperacion transfronteriza es la
creacion de alianzas en torno a cuestiones especificas e inseguridades
intrincadas. Es importante deconstruir por qué los Estados naciona-
les tratan de cooperar a nivel regional mediante acuerdos institucio-
nales formales, mientras que en los niveles informales las actividades
estan desarticuladas y descoordinadas. Las razones no son raras, ya
que los Gobiernos prefieren ganar legitimidad y reputacion con los
socios internacionales, especialmente con las agencias donantes,
mientras que, en la periferia, estas alianzas se clasifican como parasi-
tarias. En esencia, esto podria ocurrir en el &mbito del comercio y la
seguridad, entre otros ambitos de importancia. En la misma linea,
las evidencias sugieren que, en el caso de Africa, los Estados colonia-
les o poderosos del pasado facilitan la creacion de bloques regionales
en consonancia con sus intereses geopoliticos, econémicos y sociales.
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Por ejemplo, Marruecos sali6 de la CEDEAO en 1984, pero, por pres-
cripcién de la mayoria de las agencias donantes, estas insisten en que
se incluya a Marruecos en los proyectos de desarrollo destinados a
Africa occidental. Las coaliciones abundan tanto entre los Estados
africanos franco6fonos como entre los de la Commonwealth. Si estas
alianzas fomentan o dificultan la cooperacion intraafricana, es algo
que sigue sin explorarse en la literatura académica. Es importante
sefialar que, aunque la cooperacion se inicie a nivel individual (in-
clusividad), el espectro completo se actualiza cuando el proceso se
consolida y se respalda con legislacion. En los niveles informales, las
cuestiones de legislacion apenas reciben aprobacion, pero es muy ac-
tiva en términos de asociaciones comerciales. El COMESA acoge a los
pequenios comerciantes transfronterizos, que disfrutan de un régimen
comercial simplificado. La cooperaciéon implica el establecimiento de
asociaciones horizontales y verticales, con la participacion de multi-
ples partes interesadas en el entorno transfronterizo y, mas concre-
tamente, en el nivel de gobernanza fronteriza (bilateral/multilateral)
y de acuerdo con el principio de subsidiariedad, sobre el que Axline
postula que «la cooperacion regional solo puede entenderse desde la
perspectiva de los intereses nacionales de cada uno de los Estados
miembros, y donde la politica de las negociaciones regionales impli-
cara acomodar estos intereses para todos los socios» (1994: 217).

Aparte del colonialismo, que actiia como factor de influencia en
el regionalismo en Africa, hay otras condiciones que se relacionan
con los temores de las naciones mas pequenas y como los grandes
actores deben ofrecer proteccién. El intento de la CEDEAO de lanzar
una moneda Gnica, llamada eco, en julio de 2020, no se llevo a cabo
debido a las consecuencias de la COVID-19 y al fracaso en la con-
vergencia de los 15 Estados miembros. Sin embargo, la verdadera
razon podria ser la presencia del franco CFA (FCFA), puesto que la
mera existencia de la moneda eco en Africa occidental podria soca-
var el acuerdo de cooperacion financiera entre Francia y sus anti-
guas colonias. Asi, Costa de Marfil anuncio6 en diciembre de 2019, y
de comun acuerdo con Francia, que el FCFA sustituia al eco, a lo que
se opusieron estratégicamente Nigeria y algunos aliados dispues-
tos. Esto ha creado incertidumbre en el regionalismo y confirma atin
maés la influencia de Francia en la region.
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Las coaliciones transfronterizas se basan en redes horizontales
y verticales y dependen de situaciones y oportunidades especificas,
con la participacion de diversos actores que operan con unos objeti-
vos, valores y estandares de regulacion previamente acordados. La
cooperacion transfronteriza también puede darse a nivel macro y
micro. A nivel macro, se refiere a las relaciones entre las autorida-
des politicas locales, mientras que a nivel micro se trata més bien
de comerciantes transfronterizos informales (pequefios comercian-
tes). En la mayoria de los casos, los marcos normativos consisten en
tratados que a veces son vinculantes para las partes contratantes y
otras veces no lo son. Las iniciativas de cooperacion también tienen
limites: pueden ser publicas, privadas, sin animo de lucro u otras
partes interesadas, y pueden ser ad hoc, permanentes o de acuerdo
con los acuerdos alcanzados a nivel local, nacional y regional.

3. La cooperacion en la teoria de la agencia

Stephen Ross (1973) y Barry Mitnick (1973) fueron los creadores
de la teoria de la agencia. Mientras que Ross se centro en la teoria
econdmica de la agencia, Mitnick prestd atencion a la teoria insti-
tucional de la agencia. Mitnick (2019) cree que las instituciones se
construyen en torno a la agencia y evolucionan para gestionarla, en
respuesta a la imperfeccion esencial de las relaciones entre agentes.
En un contexto dado, un comportamiento nunca se produce segin
las preferencias del principal porque no es posible hacerlo perfecto.
En el ambito de la integracion, la sociedad crea instituciones que
atienden a estas imperfecciones, gestionandolas o amortiguando-
las, adaptandose a ellas o distorsionandose cronicamente por ellas.
Esto explica por qué se producen distorsiones en la relaciéon de la
UA con las CER existentes y otros organismos internacionales multi-
laterales en el &mbito de la elaboracion de politicas de cooperacion
en las regiones. Las estructuras institucionales y los incentivos no
desempenan papeles complementarios y, de alguna manera, cuan-
do los intereses no se alinean se invoca el principio de la geometria
variable. La teoria institucional de la agencia responde a preguntas
tales como las causas de dicha distorsion:
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Los fracasos en el desempefio social y organizativo persisten y se
gestionan, las dinamicas relacionales del agente y el principal,
las estrategias utilizadas por los agentes y los principales para
evaluar las cualidades de sus socios de intercambio, incluida la
credibilidad de los testimonios proporcionados sobre esas cuali-
dades, la gobernanza normativa de las relaciones agente-princi-
pal, la presentacion externa y/o la manipulacion de la reputacion
de las relaciones de agencia, y muchas otras cuestiones relacio-
nadas (Mitnick, 2020).

La teorfa de la agencia es relevante en Africa, donde la Unién
Africana (la principal organizacion) delega la autoridad en las co-
munidades econ6micas regionales sobre ciertas tareas, lo que infor-
ma no solo las relaciones econdémicas, sino también el ambito de la
cooperacion (Mitnick, 1973; Ross, 1973).

El comportamiento nunca se produce segin las preferencias del
principal porque no es posible hacerlo perfecto, pero la sociedad crea
instituciones que atienden a estas imperfecciones, gestionandolas o
amortiguandolas, y también adaptandose o distorsionandose en su
relacion con ellas, incluso de manera permanente. Asi pues, para
comprender plenamente la agencia, necesitamos ambas corrientes:
ver las estructuras institucionales y los incentivos. Este articulo des-
cribe el origen y los primeros afios de la teoria, situando su desarro-
llo en el contexto de otras investigaciones en este &mbito.

El trabajo de Mitnick identific6 la norma fiduciaria y desarroll6
una logica teodrica basada en la variedad de contextos sociales. En
otras palabras, comenz6 a desarrollar una teoria institucional de la
agencia, presentando las relaciones sociales como:

los asesores y los clientes, los abogados que negocian entre si, los
diplomaticos que negocian con gobiernos extranjeros y entre si,
las pautas de comportamiento de los representantes legislativos,
la defensa de los grupos de interés, los reguladores como agentes
sujetos a la vigilancia de los observadores publicos, los sistemas
de incentivos reguladores, etc. (Mitnick, 2019).

Desde 1980, Africa ha sido testigo de una explosion de dife-
rentes formas de acuerdos de cooperacion en nombre del nuevo

308



LA COOPERACION TRANSFRONTERIzA EN AFRICA

regionalismo. El espacio civico de las CER comprende organizacio-
nes como COMESA y CEDEAO, entre otras seis, que estan profundi-
zando en el significado de la integracion. El campo de la integracion
esta formado por actores formales e informales y coaliciones mul-
tidimensionales que actiian en pluralidad, por lo que es imperativo
construir un sistema de gobernanza que responda a las necesidades
de la gente, sin conflictos de intereses ni foros de conveniencia.

4. Competenciay foros de conveniencia

La seleccion de determinados foros para las intervenciones de los
Estados se basa en el regionalismo solapado, en el que un Estado
es miembro de mas de una CER y en el que estas comparten ele-
mentos comunes. Esto se relaciona con el dinamismo asociado a las
organizaciones internacionales en las que la agenda de dichas ins-
tituciones varia y responde también a la diversidad de la regién en
cuestion o del aparato de los Estados. La expansion del regionalismo
ha permitido la aparicién de foros de conveniencia, mediante la cual
las naciones seleccionan entre las CER que se solapan, entablando
asi canales de cooperacion ad hoc y mas beneficiosos. Esto es par-
ticularmente dominante con los Estados miembros de COMESA que
pertenecen a otros acuerdos de cooperacion como South Africa De-
velopment Commission (SADC), East African Commission (EAC), In-
tergovernmental Authority on Development (IGAD) y los Grandes
Lagos entre otros. El foro de conveniencia de lideres africanos, con
el fin de obtener ventajas de las mejores organizaciones regionales
que se solapan. Los solapamientos crean problemas de costes y be-
neficios, asi como de coordinacion.

A partir de las lecciones aprendidas en uno de los estudios de
caso, la CEDEAO tuvo en el pasado acuerdos de cooperacién con la
Comunidad Econémica de los Estados de Africa Central (ECCAS, por
sus siglas en inglés) en materia de lucha contra el terrorismo, lo que
ahora se ha transformado en una nueva alianza con la Comision de
la Cuenca del Lago Chad (LCBC, 1964), relativa a la cooperacién mi-
litar de Camertn, Niger, Nigeria, Chad y Benin. Esto ha llevado a la
creacion de la Fuerza de Tarea Conjunta Multinacional (MNJTF) en
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la cuenca del Chad para hacer frente a los problemas de insurgencia
y terrorismo que afectan a Nigeria y a otros miembros de la LCBC.
En un acuerdo similar, Mali, Niger y Burkina Faso, que son Esta-
dos miembros de la CEDEAO, se unieron a Chad y Mauritania, que
también son miembros del G5 del Sahel-2014, un mecanismo ins-
titucional de cooperacion en materia de seguridad patrocinado por
Francia. Esto ilustra la compleja naturaleza de los acuerdos de coo-
peracion en la region. Ademas, las ilustraciones confirman por qué
persisten las tensiones sobre las diferencias coloniales entre la esfe-
ra de influencia francesa y otros Estados, dejando tras de si una pro-
funda desconfianza, competencia y casi ausencia de coordinacion.

Al evaluar el impacto de los foros de conveniencia, la coordina-
cioén no es un juego finalista, sino la continuaciéon de lineas de co-
municacion claras y la armonia de objetivos, cuya escasez puede dar
lugar a la duplicacion de esfuerzos y el desperdicio de recursos. El
Acta Constitutiva de la UA del afio 2000 cre6 cinco regimientos de
Fuerzas Africanas de Reserva (ASF, por sus siglas en inglés), relacio-
nados con la cooperacion en materia de seguridad y con la aplica-
cion de las decisiones adoptadas por el Consejo de Paz y Seguridad
(cps) de la UA, en el marco del acuerdo de la Arquitectura de Paz y
Seguridad Africana (APSA). Esto incluye las intervenciones militares
autorizadas para la gestion de conflictos, la prevencion de conflic-
tos, la observacion y el seguimiento de la misiéon de apoyo a la paz,
incluida la asistencia humanitaria y la consolidacion de la paz. Estas
agrupaciones regionales (tabla 10.1) asi creadas son:

Fuerza de Reserva de Africa Central (CASF)
Fuerza de Reserva del Africa Oriental (EASF)
Fuerza de Reserva de la CEDEAO (ESF)
Capacidad Regional del Norte de Africa (NARC)
Fuerza de Reserva del Sur de Africa (SASF)
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TABLA 10.1
Brigadas de la Fuerza de Reserva Regional Africana#
Africa central Africa Africa Norte de Sur de Africa
(CASF) oriental occidental | Africa (NARC) (SASF)
(EASF) (ESF)
Guinea Etiopia Benin Egipto Botsuana
Ecuatorial
Camerun Yibuti Burkina Faso | Argelia Lesoto
Republica Eritrea Costa Libia Madagascar
del Congo de Marfil
Sao Tome y Kenia Gambia Mauritania Malawi
Principe
RCA Comoras Ghana Tanez Mauricio
Angola* Ruanda Guinea-Bissau | Sahara Mozambique
Occidental
Burundi Seychelles Cabo Verde Namibia
Republica Somalia Liberia zambia
Democratica
del Congo*
Sudéan Mali zimbabue
Uganda Nigeria Sudafrica
Burundi Niger Suazilandia
Senegal Tanzania
Sierra Leona Angola*
Republica
Democréatica
del Congo*

* membresia superpuesta

La creacion de la Capacidad Africana de Respuesta Inmediata a
las Crisis (ACIRC, por sus siglas en inglés) en 2013 sigue siendo una
duplicacién de la capacidad de despliegue rapido de la ASF. Africa
no coopero ni se coordin6 para dar una respuesta rapida para pro-
teger a Mali de los insurgentes, dejando que Francia se encargara
de ello. Esto también parece poner en duda la competencia militar

4. Cada una de las brigadas de las 5 regiones debia aportar 5.000 hombres. En
2017, las brigadas NARC y CASF eran menos funcionales que las demas.
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de las ASF de la CEDEAO y la UA para desplegarse rapidamente en
tiempos de crisis. La ACIRC esta estructurada para detener o preve-
nir genocidios, atrocidades o crimenes de guerra y crimenes contra
la humanidad. También podria ser una reaccion imperialista ins-
tintiva a un problema local, con defectos que socavan gravemente
los mecanismos de resolucion de conflictos de la CEDEAO y la UA en
el marco del regionalismo. La proliferacion de estas agencias, con
mandatos diversos, se asemeja a la lucha por el reconocimiento y la
influencia que termina por enturbiar la coordinacién. Esto se debe a
que la UA y las CER dependen en gran medida de los recursos de los
donantes y, por lo tanto, seguira existiendo el principio de foro de
conveniencia entre las capacidades regionales y quienes piden ayu-
da en el marco de las iniciativas de cooperacion.

A pesar de lo anterior, esto no quiere decir que la UA carezca de
casos de cooperacion en algunas circunstancias. Tenemos un histo-
rial de cooperacion limitada en operaciones militares conjuntas y en
algunas operaciones integradas de apoyo a la paz en Africa, que se
detallan en la tabla 10.2.

TABLA 10.2

Misién y apoyo integrado

Periodo

Mision

Apoyo personal integrado

Enero
2007-actualidad

Misién de la Unién
Africana en Somalia
(AMISOM, siglas en inglés)

Personal militar: 22.126

Personal civil: 70

Enero
2008-actualidad

Operacion Hibrida
de la Unién Africana

Personal militar: 16.200

Personal policial: 4.690

b y las Naciones Unidag Personal civil: 4.437
en Darfur (UNAMID, siglas
en inglés)
Noviembre LRA-RTF Personal militar: 4.999
¢ | 2011-actualidad Personal policial: 1
Enero 2013-junio | Mision Internacional Personal militar: 8.859
d | 2013 Africana de Apoyo a Mali | pergonal policial: 590

(AFISMA, siglas en inglés)

Personal civil: 173

Diciembre
2013-actualidad

Misién Internacional
Africana de apoyo (MISCA
CAR, siglas en inglés)

Personal militar: 10.440

Personal policial: 1.820

Personal civil: 152
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En retrospectiva, el interés estratégico de Francia en Mali era evi-
dente. Mientras que los continentes de la AFISMA ocupan posiciones
estratégicas en los territorios malienses, las operaciones militares,
incluido el abastecimiento de equipos, son coordinadas por Francia
en colaboracion con las fuerzas malienses.

5. Geometria variable y retos de la cooperacion

Los obstaculos técnicos a la cooperaciéon en Africa han recibido
una mayor atencion en los ultimos anos porque pueden tener un im-
pacto significativo en la coordinacion. Existe el problema del protec-
cionismo, los intereses nacionales y las preocupaciones de seguridad.
La importancia concedida a las preocupaciones de seguridad motivo
a Nigeria a cerrar unilateralmente sus fronteras terrestres con los
Estados miembros de la CEDEAO en 2019. Otras razones son que la
Republica de Benin es un Estado de transbordo, donde la regulacion,
los estdndares y los acuerdos de bienes de origen no se aplican en el
regionalismo. En un intento de eliminar los obstaculos a la coopera-
cion, los jefes de Estado de la CEDEAO se reunieron en Accra el 15 de
junio de 2007 y decidieron pasar de una CEDEAO de Estados a una
CEDEAO de pueblos en 2020. La implementacion de este objetivo es-
tratégico comenzo6 con la introduccion del Programa de Iniciativas
Transfronterizas, que se consumo en el «Plan de Accion sobre Mi-
gracion y Desarrollo» que defini6 el Enfoque Comun de la CEDEAO
sobre migracién adoptado el 14 de junio de 2007 en Abuja. Este plan
de accion establece explicitamente en su articulo 59:

Los ciudadanos de la comunidad tendran derecho de entrada,
residencia y establecimiento y los Estados miembros se com-
prometen a reconocer estos derechos de los ciudadanos comu-
nitarios en sus territorios de acuerdo con las disposiciones de los
protocolos correspondientes (ECOWAS, 2007).

Asi, todos los tipos de cooperacion parten de actividades concre-

tas que producen redes y, en algunos casos, crean estructuras con
efectos multiplicadores. En este punto, hay poca diferencia entre
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Europa y Africa. Si la existencia de estructuras formales de coopera-
cion transfronteriza —entre Gobiernos locales/regionales de ambos
lados de las fronteras nacionales— sigue siendo una prerrogativa de
Europa, Africa occidental posee muchas redes transfronterizas co-
merciales, religiosas, econémicas, culturales y sociales. De hecho,
las afinidades socioculturales o, incluso, religiosas determinan a
menudo el acceso a la informacion estratégica y determinan la ca-
pacidad de polarizar econ6micamente un territorio transfronterizo.
Estas redes tienen un claro efecto multiplicador que se hace eviden-
te por su capacidad para convertir su influencia social o religiosa en
capital econémico. Su distribucién espacial también garantiza que
dominen los flujos de informaciéon que normalmente se ven inte-
rrumpidos por las fronteras.

El hecho es que la falta de cooperacion interinstitucional crea
importantes limitaciones de escala y normativas: infraestructura-
les, financieras y aduaneras. Ademas, la participacion de las insti-
tuciones publicas permite una socializaciéon de la informaciéon sobre
las oportunidades transfronterizas y, por tanto, reduce el riesgo de
monopolios. En efecto, la distribucion desigual de la informacion,
que aumenta la posibilidad de formacion de mercados cautivos, tie-
ne su origen en el efecto frontera o de «compartimentacion» de las
fronteras nacionales. Si bien este efecto frontera justifica el esta-
blecimiento de asociaciones horizontales (entre actores publicos y
privados) a cada lado de la frontera, el solapamiento de las escalas
de intervencidn requiere la participacion de 6rganos centrales, asi
como locales, e incluso supranacionales.

5.1 Incoherencia politica

La naturaleza de la relacion entre la UA y las CER se rige por nu-
merosos textos politicos: el Plan de Acciéon de Lagos y el Acta Final
de Lagos (1980); el Tratado de Abuja (1994); el Protocolo Relativo
al Establecimiento del Consejo de Paz y Seguridad (2003); el Pro-
tocolo sobre las relaciones entre la CEA y las CER (firmado en 1998
y actualizado en 2007); el Memorando de entendimiento sobre la
cooperacion en materia de paz y seguridad entre la UA, las CER y los
mecanismos de coordinacién de las brigadas regionales de reserva
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de Africa oriental y septentrional (2008). En este sentido, no exis-
ten estandares, lo que explica la falta de precedentes y de un enfo-
que comun.

5.2 Complejo de seguridad

En cuanto a la seguridad regional, las fronteras africanas son po-
rosas y siguen siendo importantes vias de entrada a la proliferacion
de armas pequeias y ligeras. Esto ha dado lugar a una insurgencia
sostenida, al terrorismo y a la delincuencia organizada transnacio-
nal a gran escala en la region. La necesidad de reforzar la seguridad
fronteriza motivo a los ministros de la UA responsables de las cues-
tiones fronterizas a reunirse con las CER en una reunion de coordi-
nacion conjunta organizada por la CEDEAO en Abuja (Nigeria) del 29
al 31 de octubre de 2013. En esta reunion se reconocio la necesidad
de colaboracion entre las CER de la UA, reafirmando declaraciones
anteriores de 2007, 2010 y 2012 para reducir las deficiencias en las
politicas relacionadas con las fronteras.

5.3 Instituciones débiles

La mayoria de los paises africanos tienen instituciones débiles
y, por tanto, carecen de las capacidades necesarias, como la Union
Europea, para gestionar las consecuencias de la globalizaci6on. Tam-
bién tenemos regimenes de transicién, con falta de experiencia en
diplomacia internacional. Ademaés, se debe tener en cuenta la enor-
me herencia colonial: la rivalidad angléfona y franc6fona. Ademas,
los Estados miembros deben mejorar adecuadamente la infraes-
tructura institucional.

5.4 Conflicto de intereses

La justificacion de la cooperacidn transfronteriza estriba en reu-
nir a diversos grupos de interés y lograr la continuidad en las opor-
tunidades de creacion de relaciones. Los obstaculos impiden que se
logre la complementariedad. Para evitar el conflicto de intereses es
necesario adoptar medidas de fomento de la confianza. En realidad,
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los agentes locales han adquirido un protagonismo central en el fun-
cionamiento de la cooperacién transfronteriza. No deberia surgir la
competencia entre si por la lealtad de los Estados miembros. Esto
ha afectado negativamente al concepto de ventaja comparativa en-
tre las CER y, especialmente, a las relaciones bilaterales entre los
Estados miembros. A pesar de estas ventajas, los acuerdos de coo-
peracion plantean retos para los Estados en términos de soberania,
especialmente para las nociones tradicionales de equilibrio entre los
intereses nacionales y los regionales. Las instituciones fuertes de-
ben ser capaces de impulsar politicas, metas y objetivos, asi como de
conformar unas normas de gobernanza que definan las limitaciones
y las areas tematicas donde pueda darse un conflicto de intereses.

5.5 Transparencia en la toma de decisiones

Los foros de conveniencia han afectado negativamente a la trans-
parencia en la toma de decisiones entre los Estados miembros de
las CER. Un ejemplo de ello se encuentra en que varios Estados
miembros de COMESA pertenecen a IGAD, SADC o EAC. Del mismo
modo, los Estados miembros de la CEDEAO también pertenecen al
G5-Sahel o0 ala LCBC. La apertura es un valor importante en la trans-
parencia, porque promueve la aceptacion y la inclusion, pero la per-
tenencia multiple a los organismos multilaterales genera sospechas,
desconfianza y competencia. La transparencia de los procedimien-
tos es necesaria en los acuerdos de cooperacién, especialmente en
las operaciones integradas de apoyo a la paz dentro del marco es-
tratégico de despliegue y proteccion de las fuerzas de reserva de la
UA-APSA-ASF. Las pruebas indican la falta de transparencia procedi-
mental en las actividades de mantenimiento de la paz en Mali, en la
RDCy en otros lugares por parte de los paises de la UA. El estableci-
miento de relaciones requiere didlogo y notificacion previa (consen-
timiento). Esto puede contribuir a un régimen mas reglamentado,
especialmente en lo que se refiere al cierre de fronteras y las restric-
ciones comerciales, ya que para la toma de decisiones en este senti-
do existen precedentes y criterios previsibles.
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5.6 Diferencia monetaria

La CEDEAO aspira a transformarse en una zona monetaria tnica,
previsiblemente como la eurozona, pero el mayor reto sigue siendo
si los Estados miembros estan dispuestos a subordinar colectiva-
mente sus intereses nacionales a los controles normativos regiona-
les. Una moneda tnica que conduzca a una unién monetaria y que
retna a 15 Estados miembros cooperantes significa transferir la au-
toridad politica nacional a las instituciones de la CEDEAO. Pero la
diferencia monetaria entre los Estados miembros sigue siendo un
obstaculo. Un ejemplo es la preferencia de los Estados francéfonos
por mantener la Unién Econémica y Monetaria del Africa Occiden-
tal (UEMOA).5 Unos ocho paises pertenecen a la zona del franco CFA
en Africa occidental. Esto explica que la propuesta de lanzamien-
to de la moneda eco en diciembre de 2020 haya sido abortada de
forma preventiva. El Tesoro francés es el inico responsable de ga-
rantizar la convertibilidad del franco CFA y, por tanto, es una parte
interesada en cualquier nuevo régimen monetario tnico en Africa
occidental.

6. Coordinacion, subsidiariedad y futuro

Al examinar la conexion entre la coordinacion y la subsidiariedad,
es importante comprender los resultados esperados y el tipo de ac-
ciones necesarias para su consecucion en un estado de cosas y un
plazo determinados. Africa es uno de los mayores receptores de do-
nantes, por lo que la coordinacién se vuelve sospechosa y dificil de
gestionar. Tenemos que descifrar lo que puede considerarse un apo-
yo util y necesario frente a las practicas de dumping. La mayoria de
los programas sobre migracion estan disefiados para desalentar la
migracion a los paises en cuestion, en lugar de ayudar a la movili-
dad regular. La pandemia de la COVID-19, por ejemplo, demostro la

5. Benin, Burkina Faso, Costa de Marfil, Guinea-Bissau, Mali, Niger, Senegal y
Togo pertenecen a esta zona monetaria.
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debilidad de la coordinacion internacional en materia de crisis sa-
nitaria. En esta situacion, las fronteras se cerraron unilateralmente,
lo que reforzo6 la nocidon de que las fronteras son divisoras y que la
coordinacién podria haberse gestionado mejor. Reflexionando so-
bre esta nueva normalidad, existe un desajuste entre la capacidad
institucional para gestionar emergencias y los recursos disponibles,
lo que implica una asimetria en lo que la gente quiere o, en contra-
posicion, entre lo que los regimenes estan dispuestos a ofrecer. En
este caso, la cooperacion queda atrapada en una red de turbulencias.

El objetivo de la coordinacion en la cooperacién transfronteriza
es garantizar que las intervenciones de los proyectos lleguen de for-
ma cohesionada y eficaz a los beneficiarios, de manera que mejore
el nivel de vida. La coordinacién, segiin Malone y Crowston (1994),
es el acto de gestionar las interdependencias entre las actividades.
Coordinacion significa integracion o conexién para realizar un con-
junto de tareas colectivas. Africa, como region, ya est4 integrada por
el Tratado de Abuja de 1991y, por lo tanto, la mayoria de los marcos
politicos guardan similitudes para ofrecer una buena gobernanza,
en la que la cooperacion deberia complementarse con la coordina-
cion. El Acta Constitutiva de la UA de 2002 subraya la necesidad de
coordinar y armonizar las politicas entre las ocho comunidades eco-
nomicas regionales (CER) existentes y futuras.

El marco de la APSA (AU, 2012) y la ASF siguen siendo un modelo
de cooperacion en materia de seguridad. Otros acuerdos de seguri-
dad son la Fuerza Conjunta G5-Sahel y la Fuerza Conjunta Multina-
cional de la Comision de la Cuenca del Lago Chad (LCBC MNJTF, por
sus siglas en inglés) en la cuenca del Chad, que afirman la politica
de la UA de cooperar en actividades relacionadas con la seguridad
regional. Sin embargo, en cuanto al enfoque de la seguridad huma-
na, hay varios marcos de cooperacion transfronteriza en funciona-
miento. Uno de ellos, que estd ganando rapidamente la atencion y es
relevante para nuestro discurso actual sobre la cooperacion trans-
fronteriza y el futuro, es el del «puesto fronterizo de ventanilla Gini-
ca» (one-stop border post, OSBP en inglés). El OSBP es un enfoque
moderno para mejorar las operaciones transfronterizas en el con-
texto de la cooperacién y la coordinacién. La Comunidad de Afri-
ca Oriental (CAO), en alianza con la Autoridad de Coordinaciéon del
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Transito y el Transporte del Corredor Norte (NCTTCA, por sus siglas
en inglés), desarroll6 en 2004 el corredor de transporte y facilita-
cién del comercio de Africa oriental, siendo el primero en OSBP en
Africa. Esto también ha llevado al desarrollo de los corredores de
transporte Lagos-Abidjan y Kano-Maradi bajo la supervision de la
CEDEAO.

Dados los pésimos niveles de cooperacion, el problema més acu-
ciante sigue siendo el de la coordinacién, que refleja la forma en la
que las agencias de desarrollo de la misma regiéon geografica inter-
vienen para enmendar las unas de otras. El OSBP es un acuerdo de
cooperacion para la facilitacion del comercio, que tiene un conte-
nido muy alto de elementos de coordinaciéon de actividades, inclu-
yendo metas, objetivos, actores e interdependencias. Algunos de los
instrumentos regionales que apoyan la cooperacion y la coordina-
cion son:

a) el Area Continental Africana de Libre Comercio de la Unién
Africana (AFCFTA, por sus siglas en inglés) (AU, 2020b);

b) la Posicion Comun Africana sobre Migracion y Desarrollo
(2006);

c) el Marco Revisado de Politicas Migratorias para Africa y el
Plan de Accién (2018-2027);

d) el Protocolo del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econ6-
mica Africana relativo a la libre circulacion de personas, el de-
recho de residencia y el derecho de establecimiento (2018); y

e) Agenda 2063 - Silenciar las armas.

La iniciativa sobre los OSBP promueve un enfoque coordinado
e integrado para facilitar el comercio, la circulacién de personas y
mejorar la seguridad. Elimina las barreras en los cruces fronteri-
z0s para viajeros y mercancias para no detenerse dos veces a reali-
zar tramites. El OSBP fomenta los controles conjuntos y es también
un enfoque integrado, que acorta el tiempo de espera en los pasos
fronterizos. En la frontera compartida de Chirundu entre zambia
y zimbabue en COMESA, se encuentra el primer OSBP plenamente
operativo en Africa.
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El puesto fronterizo conjunto Seme-Krake entre Benin y Nigeria
entro6 en funcionamiento en 2018, como buque insignia del modelo
de «puesto fronterizo conjunto» (joint border post, JBP en inglés) de
la CEDEAO. Este JBP es de importancia estratégica, ya que se encuen-
tra en el corredor Abidjan-Lagos, que representa el 70 % de todo el
comercio de transito en la subregion. El corredor es también parte
integrante de la red transafricana de carreteras y representa los es-
fuerzos de cooperacion y coordinacion en materia de facilitacion del
comercio y la migraciéon en el contexto de la aboliciéon de los obs-
taculos a la libre circulacion de personas, bienes y servicios. Existe
un proyecto en curso entre la CEDEAO y la ECCAS sobre un JBP entre
Nigeria y Camertn en el marco del Programa Multinacional de Ca-
rreteras y Facilitacion del Transporte - Corredor Enugu-Bamenda.

La puesta en marcha del 0SBP de Chirundu y del JBP de Seme-
Krake sigue siendo una herramienta importante para crear creci-
miento econémico, mediante la cooperacién y la coordinacion del
comercio en Africa. Las caracteristicas fundamentales de los OSBP y
los JBP son la extraterritorialidad, los acuerdos de acogida, la zona
de control comun, la definicién de los controles que deben realizar-
se, el uso de una lengua comun, y la puesta en comun e intercambio
de informacién. Su objetivo es mantener la confianza del usuario
final en el sistema, para asi reforzar la cultura de la conformidad.

Ademas, en lo que respecta al futuro camino que seguir, el prin-
cipio de subsidiariedad es importante para nuestra comprension de
los mecanismos de coordinacién en Africa. La subsidiariedad signi-
fica que se favorece a un organismo superior de toma de decisiones
(UA), si las CER carecen de capacidad y no pueden resolver los pro-
blemas identificados. La subsidiariedad, vista a nivel institucional,
comprende el criterio de elaboracion de politicas, de reparto del po-
der publico entre los distintos niveles investidos de autoridad y, por
ultimo, la ejecucion de programas basados en objetivos. Aplicada a
esta narrativa, se utiliza para justificarla transferencia de poder a un
nivel institucional superior (Estados miembros-CER-UA) y también
para mantener una base de poder en el nivel local. Es una doctrina
de necesidad en la integracion regional y en la globalizacion. Por el
contrario, la ventaja comparativa supone que, si muchas organiza-
ciones compiten entre ellas, hay que comparar sus puntos fuertes y
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débiles para identificar cuél de ellas puede ser més eficiente y profe-
sional a la hora de llevar a cabo dicha tarea con la debida diligencia.

Resumen y conclusiones

Teniendo en cuenta los numerosos retos a los que se enfrenta la
UA en materia de cooperacion y coordinacion, la mejor manera de
afrontar el futuro es transformando las fronteras de una concepcion
de Estado fortaleza a otra de construccién de puentes mediante la
cooperacion y coordinacion, y desarrollando puestos fronterizos de
ventanilla inica como un nuevo enfoque para reducir las barreras.
Los Estados africanos deberian trabajar colectivamente para lograr
este cambio considerando las siguientes opciones:

1. El debate es cada vez mas sano y participativo en los niveles de
las CER, y aunque la subsidiariedad pueda contribuir a la con-
secucion de cierto equilibrio, su aplicacion practica en el am-
bito de la cooperacion plantea una serie de problemas. Esto
se debe a que, en el plano politico, los actores politicos no se
ponen de acuerdo sobre los criterios que deben aplicarse para
hacerla operativa. Los acuerdos de cooperacion son mas efica-
ces y sostenibles a nivel bilateral. Por lo tanto, se recomienda
alcanzar un consenso sobre las normas para lograr un éxito
significativo.

2. Es necesario adoptar politicas que transformen las zonas
fronterizas de su actual estado de abandono. Se recomienda
encarecidamente el modelo de puesto fronterizo de ventanilla
unica. Esto debe ser apoyado con el desarrollo de corredores:
carreteras, ferrocarriles, corredores maritimos y aéreos e in-
fraestructuras de comunicaciones en las zonas fronterizas.

3. Los Estados miembros deben reforzar sus capacidades e in-
fraestructuras destinadas a reforzar la cooperacion y la coor-
dinacion entre las partes interesadas en torno a las fronteras,
incluidos los funcionarios de fronteras, inmigraciéon y adua-
nas. En esta linea, se deberia incluir la creacion de centros de
informacion para los pequenos comerciantes transfronterizos.
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4. Las comunidades econémicas regionales deben elaborar es-
trategias para reforzar los lazos culturales, historicos y eco-
noémicos, asi como otras iniciativas transfronterizas conjuntas
que acerquen a las comunidades fronterizas para fomentar
la cooperacion localizada (de abajo arriba) y la integracion
interestatal.

5. Para evitar los conflictos, el incumplimiento del Estado de de-
recho y la inestabilidad, las CER deberan establecer sistemas
de alerta temprana especificos para la gestion de fronteras,
vinculados a los sistemas regionales de alerta temprana. Las
estrategias de gestion de conflictos comprendidas en el marco
de la AUBP deberian reforzarse y aplicarse en todas las zonas
fronterizas de Africa. El éxito de la cooperacion y la coordina-
cion es mas facil cuando la paz y la seguridad prevalecen.

6. Tenemos que superar la multiplicidad de monedas que ope-
ran en las CER y caminar hacia una moneda tnica en el marco
de la UA. De este modo, se cortara de raiz el control imperia-
lista de Francia sobre los Estados miembros coloniales. Ac-
tualmente, el BCEAO emite el franco CFA, que esta vinculado al
franco francés.

Aunque la idea de cooperacion se practica en todo el mundo, en
el presente capitulo se afirma que la coordinacion puede contribuir
a una mejor comprension de la cooperacion. En este sentido, las evi-
dencias del modelo de gestién coordinada de fronteras y el modelo
de puesto fronterizo Gnico han proporcionado ideas utiles sobre la
practicidad de los procedimientos de trabajo coordinados que redu-
cen los obstaculos a la movilidad de personas, bienes y servicios. Las
regiones transfronterizas son interfaces entre diferentes sistemas
politicos, econémicos y culturales. El desarrollo de ideas novedosas
sobre la coordinacion sugiere que las interfaces parecen haber en-
gendrado varios retos en las naciones en transiciéon, que no se limi-
tan a la geometria variable, las instituciones débiles, los complejos
de seguridad, el conflicto de intereses y los estandares incoherentes,
entre otros factores. Hay lecciones que aprender de la competen-
cia, el conflicto de intereses y otros matices que pueden crear solu-
ciones de futuro en la cooperacion regional. Una forma pragmatica
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de construir la cooperacion implica la provision de mejores opor-
tunidades de cooperacion dentro de los mecanismos nacionales, de
manera que permita una mayor flexibilidad en asociaciones futuras
bajo el principio de subsidiariedad y facilite la participacion de los
Estados miembros y los vecinos transfronterizos en la gobernanza
de los recursos, la movilidad, el comercio, la educacion y otras for-
mas de afinidad cultural, incluyendo la proteccion y la seguridad.
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11 Aprendizajes comparados
sobre la gestion de las cuencas
transfronterizas en América
y Europa
Los casos de los Estados Unidos
de América-México y Espana-Portugal

Luis Fernando Abitia Cuevas,
Enrique José Varela Alvarez

Introduccion

En el presente capitulo se hace una revision sobre el marco insti-
tucional transfronterizo comparado de los recursos hidricos en las
cuencas compartidas entre los Estados Unidos de América (en ade-
lante, EE. UU.) y México, y entre Espana y Portugal, considerando la
cuenca hidrografica como unidad de gestion. En el trabajo se con-
sidera que el agua es un bien comun global y que la mejor opciéon
institucional para asegurar su gestion sostenible es que sea tratada
desde la logica de la cuenca hidrografica como una sola unidad ad-
ministrativa; se asume asi que este planteamiento tiene igual vali-
dez cuando estas cuencas son transfronterizas.

En la primera parte de la investigacion se desarrolla el plantea-
miento institucional y metodologico que permite estudiar las cuen-
cas hidrograficas en un escenario internacional y transfronterizo
desde la perspectiva ampliada de las instituciones formales e in-
formales que conviven en entornos de gestion de bienes comunes y
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recursos de uso comun, como es el caso del agua. La segunda par-
te del trabajo plantea la revision de la perspectiva institucional que
cada uno de estos cuatro paises tiene sobre el agua y su administra-
cidn, su situacion en torno a la disponibilidad del recurso y el estado
de este, ademéas de como cada uno de ellos aplica el criterio de la
cuenca como unidad de gestion y como lo organiza administrativa-
mente en su ambito de soberania territorial. En la tercera parte de
la investigacion se presentan las realidades de la gestion de cuencas
compartidas entre dos o mas paises y se realiza un analisis sobre lo
que sucede en las cuencas compartidas entre EE. UU. y México, por
una parte, y entre Espafia y Portugal, por otra. Por tltimo, se expo-
nen unas conclusiones generales sobre la gestion de las aguas trans-
fronterizas compartidas de los dos casos mencionados, ademas de
algunas observaciones generales que considerar para otros casos si-
milares en los espacios geopoliticos que se estan viendo afectados
por las decisiones institucionales de los Estados, en el marco de los
diferentes procesos de lockdown globales y locales en el contexto
actual de la pandemia de la COVID-19.

Para este estudio se seleccionaron dos casos transfronterizos.
El primero, en el contexto europeo, corresponde a Espafa y Portu-
gal. El segundo, en el contexto americano, corresponde a EE. UU. y
México. La seleccion de los casos sobre las cuencas compartidas se
justifica, a priori, en grandes diferencias de sus respectivas exten-
siones espaciales territoriales, dinamicas poblacionales, agricolas e
industriales, asi como en las asimetrias en el desarrollo econémico y
administrativo de uno y otro lado de sus respectivas fronteras, ade-
mas de en la magnitud de los problemas ambientales que genera en
sus cuencas.

1. Las cuencas hidrograficas transfronterizas
como problema institucional

La cuenca hidrografica se define como: «una unidad geografica e hi-
drologica conformada por un rio principal y por todos los territorios
comprendidos entre la naciente y la desembocadura de ese rio. In-
cluye especificamente todas las tierras y rios menores que aportan
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agua a ese rio principal, asi como su zona marino-costera, en los ca-
sos en que el rio desemboque en el mar» (Aguilar e Iza, 2009: 9-11).
La definicion geografica de la cuenca hidrografica ayuda a concebir
instituciones gubernamentales para la gestion integral de este tipo
de espacios. Las instituciones que administran las cuencas hidro-
graficas son conocidas como organismos de cuenca.

Otro aspecto geografico importante que resaltar para la adminis-
tracion de las cuencas hidrograficas tiene relacion con la division
entre cuenca alta, media y baja, ya que sus dindmicas y problemas
suelen ser diferentes. Debido a que en la cuenca alta y media es don-
de se capta el agua, el flujo y la calidad del recurso hacia la cuen-
ca baja depende en cierta medida de la administraciéon y politica
aplicada en los dos primeros espacios de la cuenca. Esta situaciéon
pone en desventaja a las divisiones politico-administrativas que se
encuentren en la cuenca baja.

La administracion desde la perspectiva de cuenca hidrografica
posibilita una vision global del territorio, que puede determinar los
principales problemas més all4 de las divisiones politico-adminis-
trativas que pueda tener una cuenca (Cotler y Caire, 2009); esta
perspectiva facilita la colaboracion entre instituciones y aumenta la
coherencia en la politica hidrica de toda la regiéon. La implementa-
cién de politicas publicas a escala de cuencas hidrograficas permite
solucionar problemas tanto aguas arriba como aguas abajo, por lo
que la gestion del agua en cuencas hidrograficas se vuelve dinami-
ca y sensible a circunstancias cambiantes, tanto de indole ambien-
tal como social o econémica (GWP/INBO, 2009). En consecuencia,
la coordinacion entre instituciones que administran el agua es ne-
cesaria para un buen manejo de las cuencas compartidas, ya que
muchas de las decisiones que determinan la demanda de agua pro-
vienen de actores exodgenos a la cuenca. Como ejemplos se pueden
mencionar los conflictos creados por la intervencion vertical de ins-
tituciones del Gobierno central en asuntos locales y los cruces de
funciones sin claridad en la definicion de los campos de actuacién
de cada nivel de gobierno o, incluso, entre instituciones del mismo
nivel de gobierno (GWP/INBO, 2009).

Los organismos que administran cuencas hidrograficas en espa-
cios que rebasan més de una frontera politico-administrativa dentro
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de un mismo pais requieren de una ingenieria institucional que con-
temple la participacion intergubernamental e incluso multinivel de
distintos actores politicos y usuarios del recurso por el que trans-
curre la cuenca. Sin embargo, esta ingenieria administrativa tiene
lugar bajo un marco normativo e institucional comtn. En cambio,
cuando la cuenca hidrografica sobrepasa mas de un pais, su admi-
nistracion, bajo la 6ptica de la cuenca como unidad de gestion, se
complejiza por las distintas visiones que pueden tener los Estados
en torno al agua, su posicion geografica respecto a la cuenca (aguas
arriba o aguas abajo), la diferencia en los marcos normativos e ins-
titucionales, el tipo de relacion que mantengan los paises entre los
que transcurra la cuenca hidrografica, asi como los diferentes tipos
de problemas sociales, econd6micos y ambientales que puedan exis-
tir en la explotacion del recurso que comparten.

Por todos estos motivos, las cuencas hidrograficas transfronte-
rizas son espacios propensos a problemas colectivos que pueden
conducir a conflictos entre los Estados que comparten dicho ecosis-
tema. Para solucionar este tipo de problemas multinivel y transfron-
terizos, los Estados han establecido instituciones internacionales o
mecanismos de cooperacion bilaterales entre los paises involucra-
dos (Schemeier, 2013). éQué sucede entonces cuando las cuen-
cas hidrograficas discurren entre dos o méas paises? Pedro Arrojo
(2006) senala que los impactos ambientales no reconocen fronte-
ras politicas, por lo tanto, uno de los grandes retos en este marco
institucional implica abordar la gestion compartida de los recursos
naturales que rebasan las fronteras internacionales desde el dise-
no de instituciones transnacionales, en este caso, para gestionar las
cuencas compartidas entre dos o mas paises.

En este caso, nos referiremos a estas instituciones como los ins-
trumentos que se utilizan para la gestion de cuencas compartidas. A
partir de ellas, y con el objetivo de resolver los conflictos ambienta-
les del agua, es necesario identificar la fuente del problema y es-
tablecer relaciones causales, y promover un manejo integral de la
cuenca en cuestion, desde el inicio de la cuenca hasta donde ter-
mine. En la misma linea, deben desarrollarse mecanismos de coo-
peracion entre los distintos actores y usuarios de la cuenca (Parés,
Ballester, Espluga y Brugué, 2014: 113-127), asi como incluir las
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innovaciones sociales (Naves, Samper y Pisani, 2021), econémicas
(Romano, Guerrini y Senoner, 2020) y tecnologicas (Oswald y Ro-
driguez, 2005) pertinentes.

Consideramos como referencia en este trabajo la tesis de «unidad
de cuenca» de Amparo Sereno (2013: 129-170), que plantea que los
paises que comparten una cuenca estan obligados a administrarla
como una sola unidad, tanto entre ellos como ante la propia unidad
del ecosistema de la Cuenca Hidrografica Internacional (en adelante
CHI). El desafio que presenta esa tesis de «unidad de cuencay, en el
caso de las internacionales, implica encontrar la formula que permi-
ta su uso pacifico y sostenible a largo plazo.

1.1 Metodologia de andlisis de cuencas hidrograficas
transfronterizas

Una cuenca transfronteriza tiene relacién con un espacio natural
que se extiende sobre el territorio de dos o mas paises. Los limi-
tes de esta estan condicionados por factores politicos e historicos
que determinan las fronteras entre los paises. Dentro del concepto
de cuenca hidrografica internacional de las Reglas de Helsinki, que-
dan incluidos los siguientes recursos de la cuenca: «Las aguas de la
corriente principal, los tributarios y los lagos que forman parte de
ella; el cauce de dichas aguas y el subsuelo; el suelo, la flora y fau-
na silvestre y otros recursos naturales; las aguas subterraneas; y la
zona costera y marina adyacente» (Aguilar e Iza, 2009: 16-21).

La complejidad de estos espacios institucionales internacionales
y transfronterizos nos lleva a plantear el analisis de su evolucion a
partir del método comparativo de dos casos transfronterizos simila-
res, como es el que se corresponde con las cuencas del rio Colorado
entre los Estados Unidos de América y México, y el rio Miho entre
Espana y Portugal. La comparacion se realiza a partir de dos pa-
res de estudios de caso del tipo «de méaxima variacion» (Flyvbjerg,
2006: 33-62), en los que los fendmenos a estudiar son las institucio-
nes que administran las cuencas compartidas. Su analisis permitira
«obtener informacion sobre la importancia de varias circunstancias
en el desarrollo y el resultado del caso», compuesto, como ya se ha
senialado, por «tres o cuatro casos que son muy diferentes en una
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dimension: tamafio, forma de organizacion, localizacion, presu-
puesto, etc.» (Flyvbjerg, 2006: 45).

En consecuencia, el estudio de esta doble realidad transfronte-
riza parte de un analisis temporal como estrategia para el analisis
comparativo, lo que permite identificar periodos similares entre si,
tanto en un mismo caso de cuenca como entre los dos casos trans-
fronterizos seleccionados para América y Europa. Para Della Porta
(2013), los estudios diacronicos entre paises tienden a alcanzar ni-
veles altos de generalizacion cuando se esperan cambios relevantes
entre las distintas dimensiones temporales, como lo son: crisis, fa-
ses de transicion, tendencias y secuencias. Se propone ademés un
«seguimiento de procesos» institucionales que permitan al investi-
gador buscar «las maneras en las que este vinculo se manifiesta y el
contexto en el que ocurre» (Vennesson, 2013: 247).

Si bien la comparacion de la evolucion de las cuencas seleccio-
nadas es el centro del trabajo, la complejidad de ambos contextos
institucionales transfronterizos requiere de un analisis descripti-
vo previo de cada uno de los casos (Eisenhardt, 1989) que desde la
perspectiva institucional plantee la administracion actual del agua
de los cuatro paises que componen los dos casos de estudio: EE. UU.-
México y Espana-Portugal. Para este fin se revisa la legislacion en
materia de agua de los cuatro paises, asi como diferentes textos ins-
titucionales (convenios, actas y acuerdos) sobre el problema institu-
cional transfronterizo.

1.2 ¢Cudndo se convirtié el agua en un problema
transfronterizo?: de la tragedia al gobierno
de los recursos de uso comiin

Como punto de partida del problema institucional transfronte-
rizo, se siguen los argumentos de Hardin (1968), en su trabajo so-
bre la «tragedia de los bienes comunes». El autor considera que las
cuencas hidrograficas son un bien comin sometido a presiones y
luchas por su posesion y uso bajo la logica de que el agotamiento
o deterioro de este tipo particular de bienes es consecuencia de la
libertad individual de explotacion de estos recursos con el fin de ob-
tener una mayor ganancia econémica. El planteamiento de Hardin
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sobre la «tragedia de los comunesy, entre otros, situ6 la referencia
teorica de las politicas ptiblicas ambientales en el contexto global, lo
que alento a los organismos internacionales y a los Gobiernos, tanto
centrales como locales, a plantearse logicas basadas en las acciones
publicas institucionales con el fin de resolver diversos problemas
internacionales y transfronterizos de este tipo. Entre los proble-
mas de caracter ambiental abordados desde las politicas publicas de
los Estados se encontraban (y persisten en nuestros dias): la conta-
minacidn, la presion sobre ecosistemas, el agotamiento de recursos
naturales, la pérdida de biodiversidad o los dafios a escala plane-
taria, como los provocados a la capa de ozono y el calentamiento
global (Lezama, 2010: 25). Este es el marco de estos problemas, en
el que se comienza a plantear la cuenca hidrografica como unidad
de gestion. Para los casos de las cuencas transfronterizas, la De-
claracion de Dublin de 1992 fue el primer instrumento de politica
publica internacional. La declaracion senala que la planificaciéon y
explotacion de las cuencas transfronterizas requieren instituciones
similares a las de una cuenca que se localice dentro de un pais. Las
instituciones responsables de las cuencas internacionales deben ar-
monizar los intereses de los paises procurando el cuidado del agua.

En la misma linea, en la construccion social de los problemas am-
bientales se incluy6 la idea de que los dafios a los recursos naturales
amenazan al desarrollo social y econémico. Estos planteamientos,
construidos sobre la teoria de la eleccion racional y los enfoques ins-
titucionalistas, y ampliados a partir de l6gicas neoinstitucionalistas,
aportan nuevas dimensiones al analisis de los problemas institucio-
nales (Varela y Aradjo, 2018), como las que provienen de la ecologia
politica. Enrique Leff indica que esta disciplina

es la politica de la reapropiacion de la naturaleza [...] que emerge
con la crisis ambiental y marca el limite de la racionalidad entre
fines y medios de la productividad econémica y la 16gica de mer-
cado, y la tecnologia como resolutoria de todos los problemas; la
ecologia politica pone en entredicho la sobre-economizacion del
mundo (2003: 22).
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Para profundizar en ese debate que nos conduce hasta la presente
década del siglo XXI con la necesidad de establecer marcos de gober-
nanza sobre los bienes ptiblicos y comunes, como es el caso del agua
(OECD, 2011; Barreira, 2006), la politéloga Elinor Ostrom desarrolla
toda una carrera cientifica a lo largo del tltimo tercio del siglo XX que
la llevara, junto con diferentes equipos de investigacion sobre bienes
comunes y sus posibilidades de gobierno, a ampliar la perspectiva de
la competencia hacia la cooperacién entre actores (NCR, 2002). Sus
trabajos nos dejan estudios sobre «recursos de uso comun» (RUCS) y
las perspectivas institucionalistas informales que muestran la diver-
sidad y complejidad de la gestion de bienes comunes como el agua,
mas alla de las definiciones institucionales vinculadas a actores for-
males ptbicos y privados (Ostrom, 1990; Ostrom, 2001; Dietz, Os-
trom y Stern, 2003; y Poteete, Janssen y Ostrom, 2012). El caso de la
gestion de las cuencas hidrograficas y de los diferentes actores publi-
cos, privados y sociales que comparten espacio territorial habla por
si solo de la necesidad de ampliar los estudios sobre la gobernanza
y sus diferentes modalidades de acuerdos institucionales y gestion
formales e informales (Ostrom, 2010). Solo en la peninsula Ibérica
encontramos diferentes modalidades de gestion directa, indirecta,
publica, privada y de autogestion del agua que nos anticipan la nece-
sidad de analizar el paradigma de la gobernanza bajo alguna de sus
diferentes modalidades: multinivel, transfronteriza, policéntrica, de-
liberativa... (Parés, Ballester, Espluga y Brugué, 2014; Fornés, De la
Hera y Llamas, 2005; Garrido, 2011; Peris Albentosa, 2014; Romay y
Gafiete, 2007; Naves y Varela-Alvarez, 2021).

2. Andlisis del problema de la administracion
de los recursos hidricos en marcos transnacionales:
los casos de Estados Unidos de América, México,
Espaia y Portugal

El agua, en la mayoria de los casos, es un bien publico. La admi-
nistracion del recurso hidrico esta ligada a la prestacion de servi-
cios de agua potable para consumo humano, asi como para usos
agricola, industrial, ambiental (para la restauracion o conservacion
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ecologica) y recreativo. Los diferentes usos del agua generan una
fuerte competencia por el recurso, tanto en el interior de cada activi-
dad como entre ellas. Esto se ve incrementado donde hay problemas
de escasez, de contaminacion o de calidad.

Los objetivos de la politica y administracion del recurso hidrico
varian dependiendo de las caracteristicas particulares de cada re-
gion. Pero uno suele ser garantizar el suministro de agua potable a
toda la poblacién para consumo humano, y otro, prevenir y reducir
la contaminacion, asi como mejorar la situacion ambiental de los
sistemas acudaticos y el uso sostenible del agua. Ademas, la admi-
nistracion publica del agua enfrenta el reto de distribuir el recurso
entre los distintos usuarios y mediar los conflictos derivados de la
competencia por el recurso. Ante esta situacion se necesita el dise-
no de politicas publicas e instituciones que cumplan con estos ob-
jetivos, adaptandose a las situaciones especificas de cada territorio,
mas 0 menos complejo.

Sin embargo, cada Estado define sus propias reglas instituciona-
les que aplica al conjunto del territorio sobre el que tiene soberania.
Ahora bien, sus propuestas institucionales y legales son necesaria-
mente ampliadas en contextos transfronterizos donde el agua fluye
entre dos Estados con necesidades y legislaciones diferentes. Cuan-
do esto ocurre, las cuencas transfronterizas se convierten en inter-
nacionales, y sus necesidades de gestion compartida aparecen en la
agenda de los Estados implicadas. Este es el caso de los paises que
forman parte del anélisis del estudio: Estados Unidos de América,
México, Espafia y Portugal, que se describen a continuacion.

2.1 El agua en Estados Unidos y su modelo de cuenca

Sobre la propiedad del agua, EE. UU. emplea la doctrina de la
apropiacion previa del recurso, conocida como first in time, first in
right. Esto quiere decir que el primero que explota un recurso hi-
drico tiene derecho prioritario sobre su uso en tiempos de escasez
(csIs, 2003: 10). Otra caracteristica es que el derecho de propiedad,
distribucion o uso recae sobre las entidades federativas, lo que en
ocasiones pone en tension a los propios Estados de la union (CSIS,
2003).
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Como en la mayoria de los paises federales, el papel de los Go-
biernos centrales en materia de administracion del agua no es tan
importante, ya que la responsabilidad recae en los Gobiernos sub-
nacionales (OECD, 2011: 40). En el caso de EE. UU., la administraciéon
se realiza de forma coordinada con los niveles de gobierno subna-
cional, las entidades federativas y los Gobiernos locales. El papel del
Gobierno central se enfoca, primordialmente, hacia la redaccion de
la normativa ambiental. Ademas, no existe una agencia especifica
del Gobierno central que atienda exclusivamente asuntos relaciona-
dos con la gestion del agua. Las agencias que existen dependen del
Gobierno de cada Estado de la federacion (OECD, 2011).

En EE. UU,, la jurisdiccion federal sobre las aguas continentales
esta limitada a dos asuntos: la gestion de las cuencas transfronteri-
zas y la regulacion de los parametros de calidad de las aguas para
sus diferentes usos. En el caso del primer asunto, la dependencia
del Gobierno que lo gestiona es el Departamento de Estado de los
EE. UU. En el segundo asunto, la responsabilidad es de la Agencia de
Proteccion Ambiental; sin embargo, esta agencia federal puede de-
legar la facultad a las entidades federativas (Soberanes y Treviio,
1997, cit. en Gonzalez y Arzaluz, 2012: 226).

La administracion de los recursos hidricos en EE. UU. depende
de los Gobiernos estatales. Como tal, no hay un disefio institucional
uniforme de organismo de cuenca, sino que cada Estado dicta su
propia politica en materia hidrica. Por otra parte, EE. UU. fue pre-
cursor en la administraciéon del agua desde la perspectiva de cuenca
hidrografica como unidad de gestion (Omedas, Benitez, Mora y Gal-
van, 2008). Para esto, los Estados de la federacion que comparten
una cuenca formalizan un acuerdo entre ellos y el Gobierno central,
en el que, entre otros puntos, se establece la forma de explotar el
recurso.

Un ejemplo de estos acuerdos es el de la cuenca del rio Colo-
rado en EE. UU. La gestion de esta cuenca se hace por medio del
acuerdo The Colorado River Compact, firmado en 1922 por los siete
Estados por donde transcurre y por el Gobierno federal. En el acuer-
do se determino la asignacion del volumen de agua para la cuenca
alta y para la baja (Hinojosa-Huerta y Carrillo-Guerrero, 2010). En
1948 se firmd un segundo acuerdo, llamado Upper Colorado River
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Basin Compact, para determinar el volumen del recurso que le co-
rresponde a cada Estado de la cuenca alta. El reparto del volumen
de agua entre los Estados de la cuenca baja no finaliz6 hasta 1963,
por una decisién de la Corte Suprema de Justicia de EE. UU. (ibid.).

Los acuerdos del rio Colorado muestran el caracter federal de
EE. UU. y podria ser parte de la explicacion de la falta de un organis-
mo central que dicte y gestione la politica en materia de agua. Hi-
nojosa-Huerta y Carrillo-Guerrero (2010) sefialan que la gestion del
rio Colorado esta a cargo del Bur6 de Reclamaciones dentro del De-
partamento de Interior, pero que, una vez entregado el volumen de
agua correspondiente a cada Estado, la jurisdiccion para el manejoy
control del agua recae en las correspondientes agencias estatales de
agua. La parte internacional de las cuencas compartidas con México
se regula por el acuerdo de 1944 firmado entre ambos paises.

Otro caso es el de la Tennessee Valley Authority, impulsado por
el presidente estadounidense Franklin D. Roosevelt. El modelo
fue concebido como una agencia de caracter totalmente novedoso,
«una corporacion revestida del poder gubernamental pero dotada de
la flexibilidad e iniciativa de una empresa privada» (Omedas, Beni-
tez, Mora y Galvan, 2008: 22). Esta figura fue aprobada por el Con-
greso de los EE. UU. en 1933 con el fin de mejorar la navegabilidad y
proporcionar el control de las avenidas de ese rio, fomentar la refo-
restacion y el uso correcto de la tierra, promover el desarrollo agri-
cola e industrial, asi como el sector hidroeléctrico. La operacion y
gestion de esta cuenca busca mantener un equilibrio fiable entre las
demandas hidricas en competencia y los recursos del territorio, ase-
gurando que ninguno de los actores la malgaste. Bajo este andamia-
je institucional se administra desde un modelo corporativo privado,
bajo reglas del Estado (Omedas, Benitez, Mora y Galvan, 2008).

2.2 El agua en México y su modelo de cuenca

La gestion del agua en México, a pesar de ser un pais federal,
esta hasta cierto punto centralizada. Incluso hace poco mas de tres
décadas, el servicio de agua potable para la vivienda dependia de
las ahora extintas dependencias del Gobierno federal: la Secretaria
de Recursos Hidricos y la Secretaria de Asentamientos Humanos
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y Obra Publica (Soares, 2007: 20). En México, el agua, como indi-
ca el articulo 27 de la Constitucion del pais, es un bien del Estado
mexicano (DOF, 2016). A diferencia de otros Estados federales, el
dominio de la politica hidrica lo tiene el Estado central mediante la
Comision Nacional del Agua (CONAGUA), «organo administrativo, nor-
mativo, técnico y consultivo encargado de la gestion del agua en México»
(CONAGUA, 2011y 2012). El Ginico tema relacionado con el agua en
el que tienen participacion directa los Gobiernos subnacionales y
los Gobiernos locales es en la administracion del servicio publico de
suministro de agua potable para consumo humano y el tratamien-
to de aguas residuales. Sin embargo, por falta de capacidad (ya sea
técnica, financiera, administrativa o politica de algunos Gobiernos
estatales y locales), el Gobierno central llega a participar en la pres-
tacion del servicio.

Dentro de la centralizacion administrativa y la propiedad del
Estado del agua, la CONAGUA desempena sus funciones a través
de las trece regiones hidrolégico-administrativas (RHA) en las que
esta dividido el pais, que a su vez se conforman por agrupaciones
de cuencas. Las RHA respetan los limites municipales para facilitar
la integracion de la informacion (CONAGUA, 2011: 13). Los organis-
mos de cuenca para la gestion de los recursos hidricos en México
no son tan antiguos como en Espana o en Estados Unidos, ya que
se remontan a 1997. Sin embargo, hoy en dia tienen una estructura
bastante bien definida, aunque centralizada.

En esta misma linea institucional, y en el contexto de la vision de
gestion del agua por cuencas, en México se creo la figura de los con-
sejos de cuenca, que son las instancias de coordinacion entre los tres
niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) en el que los repre-
sentantes de los usuarios del agua formulan y ejecutan programas
de actuaciones para la mejor administracion del recurso, del desa-
rrollo de la infraestructura hidraulica y de los servicios respectivos
(Dourojeanni, Jouravlev y Chavez, 2002: 45). Conviene insistir en
el hecho de que los consejos de cuenca son organismos consulti-
vos, por lo que el verdadero poder de toma de decisién y de dise-
no de la politica en materia de agua esta en la CONAGUA mediante
sus respectivos organismos de cuenca asentados en cada una de las
trece RHA. Tal como indica la Ley de Aguas Nacionales de México,
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los consejos de cuenca son drganos colegiados de integracion mixta,
para la planeacion, realizacion y administracion de las acciones de
gestion de los recursos hidricos por cuenca hidrolégica o por region
hidrologica. De acuerdo con la ley, constituyen instancias de apoyo,
concertacion, consulta y asesoria entre la CONAGUA y los diferentes
usuarios del agua a nivel nacional (CONAGUA, 2012). Si bien los con-
sejos de cuenca son espacios de participacion de los diferentes nive-
les de gobierno y de distintos usuarios del agua (agricola, industrial,
doméstico, recreativo y ambiental), destaca de manera negativa su
falta de personalidad juridica.

2.3 El agua en Esparia y su modelo de cuenca

Espaiia es un Estado unitario formalmente descentralizado que
funciona bajo un régimen de gobiernos autonémicos, denominados
comunidades autonomas (y ciudades autonomas), razon por la cual
un gran nimero de politicas ptblicas, como es el caso de la gestion
del agua, son compartidas bajo un modelo multinivel e intergu-
bernamental (Rojo y Varela, 2013). Esto hace que algunos auto-
res, como Moreno (2009), lo definan como un pais en proceso de
federalizacion.

En relacién con la gestion del agua, en Espafia, el Gobierno cen-
tral comparte responsabilidades con los Gobiernos subnacionales,
regionales y locales. Asi, la politica hidrica que le corresponde al
gobierno central la realiza en conjunto con las comunidades auto-
nomas y los Gobiernos locales: diputaciones provinciales, ayunta-
mientos y cabildos insulares. Ademaés, algunas de las competencias
que tienen las comunidades auténomas y los Gobiernos locales las
realizan en conjunto con el Estado nacional. Una caracteristica que
tiene este pais, compartida con Portugal, es que por ser miembros
de la Union Europea estan sujetos a la normativa comunitaria, en
este caso, la Directiva Marco del Agua (Parés, Ballester, Espluga y
Brugué, 2014).

La gestion del agua en Espafia se basa en una estructura insti-
tucional descentralizada de base territorial. La Constitucién es-
pafiola atribuye la mayor parte de competencias relacionadas con
la administracion, legislacion y régimen concesional del agua a la
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administracion central del Estado, ademas de la aprobacion del ré-
gimen de concesiones y autorizaciones de las aguas que fluyen por
mas de una comunidad auténoma (Costeja, 2009: 16). Entre las
competencias que tienen las comunidades auténomas se encuen-
tran la construccion y explotacion de canales e infraestructura de
regadio, legislacion y gestion de aguas minerales, termales, acui-
cultura y pesca fluvial y la ejecuciéon de legislacion en materia am-
biental. Los Gobiernos locales, por su parte, en funcion del ntimero
de habitantes, tienen competencias sobre el abastecimiento urbano
y tratamiento de sus aguas residuales (Costeja, 2009: 17-18). Las
cuencas hidrogréficas que no son intercomunitarias, es decir, que
no transcurren entre dos o mas comunidades auténomas, pueden
estar bajo tutela de la comunidad auténoma correspondiente.

El contexto institucional multinivel descrito muestra la comple-
jidad de la gestion del agua en Espana, a la vez que establece un
mecanismo institucional fuerte para dicha gestién, como son los
«organismos de cuenca». En palabras de Costeja: «Desde el punto
de vista institucional, los principales organismos responsables de la
administracion de los recursos hidricos a nivel estatal son los Orga-
nismos de Cuenca (Confederaciones Hidrograficas), las Comunida-
des de Usuarios y el Consejo Nacional del Agua» (2009: 17).

Bien es cierto que su formato institucional se ha ido modifican-
do a lo largo del tiempo debido a las diversas reformas de las leyes
relacionadas con el tema y a la evolucion de las competencias de las
comunidades auténomas, asi como a la incorporacién a la normati-
va estatal de las politicas comunitarias, como es el caso de la Direc-
tiva Marco del Agua.

Espafia cuenta con experiencia en la gestion del agua desde la
perspectiva de la cuenca hidrografica como unidad de gestion desde
el aflo 1926. En ese afio se crearon las confederaciones hidrograficas
(CH) como organismos auténomos, que sustituyeron la provincia por
una division apegada a criterios naturales y geograficos de los rios
como unidad de gestion (Omedas, Benitez, Mora y Galvan, 2008:
21). La division por cuencas para la administracion del agua fue una
experiencia pionera en el mundo que actualmente todavia se utiliza
en Espafia. La primera confederacion hidrografica que se creo6 fue
la del Ebro (Sanchez-Martinez, Rodriguez-Ferrero y Salas-Velasco,
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2011: 202). Entre 1926 y 1961 se fueron creando las diferentes con-
federaciones: en 1926, la Confederacion del Segura; en 1927, la del
Duero y la del Guadalquivir; en 1934, la del Jucar; y en 1953, la de la
Guadiana y la del Tajo. El resto de los rios de escasa cuenca se agru-
paron en tres confederaciones més: en 1929, la del Pirineo Oriental;
en 1960, la del Sur; y en 1961, la del Norte. En el afio 2008, por real
decreto, la Confederacion del Norte fue dividida en la Confedera-
cion del Mino y Sil y la Confederacion del Cantabrico. En la actuali-
dad, las confederaciones hidrograficas estan adscritas al Ministerio
para la Transicion Ecologica y el Reto Demografico y cuentan con
competencias en la planificacion y gestion del agua desde el punto
de vista de la cuenca. El Consejo Nacional del Agua es solamente
el 6rgano consultivo superior en materia de agua donde se inclu-
yen representantes del Estado, de las comunidades auténomas, de
las CH y de asociaciones profesionales y organizaciones econémicas
con intereses en la politica del agua (Sanchez-Martinez, Rodriguez-
Ferrero y Salas-Velasco, 2011: 17-18).

Como se ha expuesto, en Espafia la planificacion hidrolbgica se
hace a nivel nacional y desde el punto de vista de la cuenca. Para ello
se configur6 un plan hidrologico nacional (PHN) y los planes hidro-
l6gicos de cuenca (PHC). El PHN es un instrumento de ordenacion y
reequilibrio hidrico a escala nacional que tiene la funcién de coor-
dinar los distintos PHC, la prevision de trasvases de unas cuencas a
otras y la salvaguardia de los aprovechamientos en materia de abas-
tecimiento a poblaciones y para la agricultura. Por otra parte, cada
PHC elabora su propio plan de cuenca en todo su ambito territorial y
tiene como objetivo conseguir la mejor satisfaccion de las demandas
del recurso hidrico y armonizar el desarrollo regional y sectorial.

Actualmente, de acuerdo con el Real Decreto 125/2007, por el
que se fija el ambito territorial de las demarcaciones hidrografi-
cas, las demarcaciones hidrograficas de Espana se pueden dividir
en dos tipos o ambitos, con sus respectivos organismos de cuenca,
mas otra, que es la cuenca intracomunitaria «correspondiente a las
Administraciones de las Comunidades Auténomas que en su propio
territorio y en virtud de sus estatutos ejerzan competencias sobre el
dominio publico hidricos» (Garrido, Barreira, Luque y Dinar, 2010:
67). El primer &mbito de cuenca corresponde a las intercomunitarias
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situadas tinicamente en el territorio espanol; las segundas se refie-
ren a la parte espanola de las cuencas compartidas con otros paises.
Como ya se menciono, estas dos dependen del Estado. A los efectos
de la investigacion son las cuencas compartidas las de mayor interés
para el estudio de los aprendizajes institucionales transfronterizos.

2.4 El agua en Portugal y su modelo de cuenca

Portugal es un Estado unitario y, como tal, el Gobierno central
concentra gran parte de las tareas de la Administracién y sus poli-
ticas publicas. En el caso de la gestion del agua, en Portugal la res-
ponsabilidad principal recae sobre el Gobierno central, aunque con
la participacion de los Gobiernos locales, ya que no dispone de un
sistema de descentralizacion territorial, exceptuando los Gobiernos
auténomos de Acores y Madeira.

Portugal, al igual que Espafia, cuenta con una delimitacién geo-
grafica por unidad de cuenca para el manejo de sus recursos hi-
dricos. La Ley de Aguas de Portugal (Lei 58/2005) establece, de
acuerdo con la Directiva Marco de Agua, la region hidrografica (RC)
como la unidad de planificacion y gestion del agua (Garrido, Barrei-
ra, Luque y Dinar, 2010: 70-71). Desde el Gobierno central, median-
te la Agéncia Portuguesa do Ambiente, se planifican y gestionan de
forma integrada los recursos hidricos nacionales, a la vez que ase-
gura la proteccion del agua para garantizar la existencia y la calidad
de los servicios de abastecimiento del agua en condiciones d6ptimas
para consumo humano, de drenaje de aguas residuales y de control
de la contaminacion del medio hidrico (Garrido, Barreira, Luque y
Dinar, 2010: 69-73).

Décadas atras, el territorio del pais, en materia de agua estaba
dividido en cinco administraciones de las regiones hidrograficas
(ARH), que eran las encargadas de la gestion del agua, incluyendo
la planificacion, la concesion de licencias y el control (Garrido, Ba-
rreira, Luque y Dinar, 2010). Las ARH eran organismos desconcen-
trados de la Agéncia Portuguesa do Ambiente que «tenian estatuto
de instituto publico, personalidad juridica y autonomia financiera
[...], el gobierno central portugués retomaria el control de éstas en
2011, solamente dos anos después de haber creado estos organismos
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descentralizados» (Vicente, Méndez y Fidélis, 2015: 170). Tras la
reforma del ano 2005, Portugal cuenta con una organizacioén geo-
grafica basada en las cuencas hidrograficas para la gestion de sus
recursos hidricos, que son gestionadas por estas ARH.

Aunque la politica hidrica esté controlada por el Estado, los Go-
biernos locales (cimaras y freguesias) juegan un importante papel
en la prestacién del servicio de agua potable para consumo humano.
Esto ocurre bajo la directriz de la legislacion e instituciones centra-
les del pais. En ese sentido, la OECD clasifica el papel de los muni-
cipios, en esta tarea, como participacién conjunta entre Gobiernos
locales y el Gobierno central. Al igual que Espafia, por ser miembro
de la UE, ciertos aspectos del manejo del agua estan regulados por
normativa comunitaria, en este caso, la Directiva Marco del Agua, a
partir de la cual varios paises y regiones autonomas de la UE estan
ajustando su marco de la gestion de los recursos hidricos.

3. Comparacion de los instrumentos de cooperacion
binacional para la gestion de las cuencas compartidas
en EE. UU.-México y Espaina-Portugal

EE. UU., México, Espaiia y Portugal han adoptado el criterio geo-
grafico-administrativo de cuenca hidrografica como unidad de ges-
tion. Sin embargo, ademés de tener diferentes modelos de Estado,
existen diferencias en la aplicacién del tipo de gestion. Como se ob-
serva en el presente trabajo, en las variaciones inciden los siguientes
elementos: la manera en la que cada pais concibe el agua, su grado
de centralizacion o descentralizacién administrativa, las competen-
cias de los niveles de gobierno y, en los casos de Espana y Portugal,
el papel en la definicion de las politicas hidricas comunes para estos
paises.

A continuacion, se exponen algunos de estos instrumentos que
refuerzan la idea de la gestion compartida transfronteriza entre rea-
lidades institucionales asimétricas, como las conformadas por las
cuencas del rio Colorado, que discurre entre EE. UU. y México, y la
del rio Mifo, que transcurre entre Espana y Portugal.
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3.1 Instrumentos de cooperacion binacional para la gestion
de las cuencas compartidas entre EE. UU. y México

La Comision Internacional de Limites y Aguas (CILA) es la ins-
titucion que se encarga de la administracion del agua en la franja
fronteriza de EE. UU.-México. Este organismo binacional tiene su
antecedente en los tratados de Guadalupe de 1848, que en aquel en-
tonces Gnicamente se ocupaba de delimitar la frontera entre México
y EE. UU. mediante la Comision Internacional de Limites (CIL).

Casi un siglo después, en 1944, con la firma del Tratado sobre dis-
tribucion de aguas internacionales entre los Estados Unidos Mexi-
canos y los Estados Unidos de América, el organismo dio un giro
hacia la gestion del recurso hidrico compartido. Ese tratado dot6
a la CILA de atribuciones y obligaciones relacionadas con el reparto
y la gestion de las aguas superficiales en la region fronteriza, procu-
rando la conservacion y la calidad del recurso (Oswald y Rodriguez,
2005; Alfie, 2005).

El tratado de 1944, vigente en la actualidad, supuso la transfor-
macion de una institucion, que estaba cenida a delimitar la franja
fronteriza en la parte de los rios compartidos entre ambos paises,
en otra instituciéon que regula nuevos usos del agua, la construccion
de infraestructuras para el aprovechamiento de las aguas compar-
tidas y la resoluciéon de conflictos derivados de estos nuevos usos
de las aguas. Sobre los usos del agua contemplados en el tratado de
1944, ademas de identificarlos, se establece el orden de preferencia
sobre los asuntos referentes al uso comun de las aguas internacio-
nales que debe resolver la CILA, quedando en el siguiente orden: 1)
usos domésticos y municipales, 2) agricultura y ganaderia, 3) ener-
gia eléctrica, 4) otros usos industriales, 5) navegacién, 6) pesca y
caza, y 7) otros usos determinados por la comision.

En cuanto al diseno institucional del organismo, el tratado de
1944 otorga a la CILA el caracter de organismo internacional. La
CILA se constituye por una «Seccidén mexicana» y una «Seccion esta-
dounidense», dependientes de la Secretaria de Relaciones Exterio-
res de México y del Departamento de Estado de los Estados Unidos
de América, respectivamente. También se determiné que cada sec-
cion de la CILA estuviera encabezada por un comisionado ingeniero,
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ademaés de un secretario, dos ingenieros principales y un consejero
legal. Los Gobiernos acordaron reconocer a estos como funcionarios
diplomaticos con sus respectivas inmunidades, privilegios y dere-
chos. La jurisdiccién de la CILA abarca los tramos limitrofes del rio
Bravo y del rio Colorado y la linea divisoria terrestre. Cada secci6on
cuenta con jurisdiccion sobre la parte de las obras construidas rela-
tivas a este tratado situada dentro de los limites de su nacion.

El mecanismo que utiliza la CILA para resolver los problemas re-
lacionados con la gestion de la parte internacional de las cuencas
compartidas se da a través de la elaboracion conjunta de recomenda-
ciones técnicas, conocidas como actas, que someten a consideracion
de sus respectivos Gobiernos. Cuando estas actas son aprobadas por
los dos paises adquieren validez de tratado. Si en un principio la
CILA se circunscribia a establecer los limites entre EE. UU. y México,
en un segundo momento pas6 a determinar los volimenes de agua
que correspondian a cada pais en funcién de la poblaciéon usuaria.
Conforme la dindmica fronteriza fue evolucionando, la CILA comen-
z6 a atender problemas de indole ambiental a través de sus actas.

Entre los primeros asuntos ambientales que se trataron en esta
cuenca, se encuentra el saneamiento de aguas residuales, donde el
tratado de 1944, en su articulo tercero, contempla que los usos del
agua internacional «estaran sujetos a las medidas y obras sanitarias
que convengan de comun acuerdo los dos gobiernos, los cuales se
obligan a resolver preferentemente los problemas fronterizos de sa-
neamiento». Pero no es hasta el aflo 1979 que la CILA, por medio de
la recomendacion cuatro del acta 261, disefia un instrumento para
solucionar los problemas fronterizos de saneamiento de las aguas
superficiales compartidas. A partir de esta recomendacion, la CILA
tiene la obligacion de elaborar un acta por cada problema de sanea-
miento, en la cual se identifique el problema, su solucién con las ac-
ciones correctivas correspondientes y el programa especifico para su
desarrollo. Un tercer tipo de asuntos que comenz6 a atender la CILA
fueron los relacionados con la salinidad de las aguas de la cuenca
baja del rio Colorado y del rio Bravo, debido a la actividad agricola,
y la atencion ambiental del delta del rio Colorado. Por tltimo, y asu-
miendo las previsiones de escasez del recurso, en los tltimos afos se
han estado planteando acuerdos para la creacion de infraestructuras
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de bancos binacionales de agua. En este sentido, el 20 de noviembre
de 2012 se formalizo6 en el acta 319 de la CILA, por lo menos en el
papel, la creacion de un banco binacional de agua, si bien no con ese
nombre, técnicamente con la misma funcién. Entre otras medidas
contempla un mecanismo de cooperacién llamado Distribuciéon de
Voliumenes en Condiciones de Presas con Elevaciones Altas, lo cual
permitira la entrega de mas agua a México de la contemplada en el
tratado de 1944, siempre y cuando haya un superavit del recurso.
En sentido contrario, se contempla un mecanismo para el momento
en el cual las presas estén en niveles bajos: ambos paises recibiran
menos agua de lo establecido en el tratado (CILA, 2012). La medida
es controvertida, ya que las presas se ubicarian en EE. UU.

Como se observa en los parrafos anteriores, la CILA no ha sido
una institucion estatica y a lo largo del tiempo se ha adaptado a las
circunstancias de la region transfronteriza. En los siguientes puntos
se resaltan algunos de los asuntos que ha atendido la institucion con
el tiempo:

Delimitacion del espacio fronterizo; reparto de las aguas interna-
cionales; diseno de la politica publica de saneamiento de aguas
residuales en la zona fronteriza; atenciéon a problemas de salini-
dad de la parte internacional de las cuencas; establecimiento de
alternativas de uso ambiental del agua para la restauraciéon del
ecosistema; propuesta de creacion de mecanismos de almacena-
miento de agua para enfrentar periodos de escasez (CILA, 2012).

El diseno institucional de la CILA es anterior al debate de la go-
bernanza y esta construida bajo términos de soberania. Esto equiva-
le a que las negociaciones o mecanismos de cooperacion se realizan
a través de los Estados, que cuidan, ante todo, su territorio. Los
Gobiernos estatales y locales no estan contemplados dentro de la
estructura operacional del organismo. Sin embargo, el acelerado
crecimiento de las ciudades y la vocacion industrial de esta zona
fronteriza, con sus respectivas consecuencias sobre el desarrollo
urbano y el medio ambiente, han provocado la intervenciéon de los
otros niveles de gobierno y de la sociedad civil a ambos lados de la
frontera, aunque no de manera institucionalizada.
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Siguiendo con esta discusion, Castro, Cortez y Sanchez (2011)
indican que la complejidad en la gestion y manejo de aguas trans-
fronterizas se da a pesar de la firma del Tratado Internacional de
Aguas de 1944 de la CILA para la distribucién, asignacion y utili-
zacion por parte de los usuarios, ya que este no alcanz6 a visuali-
zar e integrar la dinaAmica econdémica y el crecimiento poblacional
regional que se observan hoy en dia. Asimismo, destacamos dos
razones fundamentales que aparecen entre las dificultades en la
gestion del agua en la actualidad: el aspecto de soberania nacional
y la ausencia de acuerdos binacionales adecuados a las necesidades
cambiantes de desarrollo.

3.2 Instrumentos de cooperaciéon binacional para la gestion
de las cuencas compartidas entre Espana y Portugal

El marco regulador actual sobre la gestion de las cuencas com-
partidas entre Espafia y Portugal es el Convenio sobre Cooperaciéon
para la Proteccion y el Aprovechamiento Sostenible de las Aguas de
las Cuencas Hidrograficas Hispano-Portuguesas, conocido como el
Convenio de Albufeira (CA) y firmado en 1998 en la ciudad portu-
guesa del mismo nombre. Asimismo, como sehala Amparo Sereno,
entre la firma del tratado de Lisboa de 1864 y la firma del CA se utili-
zaba la estrecha nocion de rio internacional en lugar de la de cuenca
hidrografica como una unidad, razon por la cual se puede confirmar
que el CA supone un salto de calidad en la construcciéon de un mode-
lo institucional de cooperacion transfronteriza y aprovechamiento
sostenible, clave para la comprensiéon del enfoque transfronterizo
que estamos analizando. Bien es cierto que, a diferencia del caso de
las cuencas internacionales entre EE. UU. y México, los problemas
institucionales ambientales no son tan intensos en el caso ibérico.

Historicamente, tres fueron los novedosos elementos que en su
momento cambiaron la idea de las relaciones hispano-lusas en ma-
teria de administracion de sus aguas compartidas: la cuenca como
unidad, la cooperacion como instrumento y el manejo sustentable
de los recursos naturales. Los elementos principales que se encuen-
tran en el periodo que antecede al CA son: en un primer momento,
los rios se establecian tinicamente como una demarcacion limitrofe

345



LUIS FERNANDO ABITIA CUEVAS, ENRIQUE JOSE VARELA ALVAREz

entre los paises, lo cual, en un segundo momento, implico el reparto
del agua de la zona internacional de los rios comunes y su aprove-
chamiento hidroeléctrico; por tltimo, y a las puertas del CA, se pro-
dujo la ampliacién de otros usos del agua de los rios compartidos y
la creacion de una comision binacional para los asuntos de las zo-
nas internacionales de estos rios. Desde 1864 hasta la firma del CA,
los asuntos relacionados con los entonces «rios internacionales» se
resolvian desde los Gobiernos centrales. Una caracteristica de este
periodo fue que cada convenio en la materia firmado creaba una co-
mision ad hoc, cuya funcién no transcendia el propio convenio; de
hecho, los antecedentes al CA remiten a una serie de tratados y notas
oficiales entre Espafia y Portugal. Esta situacion cambi6 a partir del
tratado de 1968, el cual cre6 la Comision hispanoportuguesa para
regular el uso y aprovechamiento de los rios internacionales en sus
zonas fronterizas; esta comision es el antecedente directo de la CA
(Abitia, 2017).

Volviendo al marco institucional actual, entre los objetivos del
CA se encuentran los de coordinar las acciones entre ambos paises
para promover y proteger el buen estado de los recursos hidricos,
su aprovechamiento sostenible y aquellas que contribuyan a mitigar
los efectos de las sequias y de las inundaciones (Garrido, Barreira,
Luque y Dinar, 2010). La regulacion del régimen de caudales, inde-
pendiente para cada cuenca compartida, es otro de los nuevos fac-
tores que introdujo el CA. Se considera que no hay una sola formula
para determinar los volimenes para todas las cuencas compartidas,
sino que son especificas para cada una. Asimismo, en uno de sus
anexos se establece un criterio de responsabilidad, en el cual se exi-
ge que la infraestructura que se realice en cada pais no afecte al régi-
men de caudales establecido y la calidad del liquido (Sereno, 2013).

Para la aplicacion del convenio se instituyeron dos organismos
de cooperacion, uno de caracter politico, la Conferencia de las Par-
tes, que actiia como segunda instancia para llegar a acuerdos sobre
cuestiones no solucionadas en el segundo organismo creado por el
CA, y otro la Comisién del Convenio de Albufeira. Este es un orga-
nismo conformado por dos delegaciones paritarias, una espafola y
otra portuguesa, constituida por el namero de miembros que acuer-
den los paises. En cuanto a su funcionamiento, esta comision esta
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obligada a reunirse una vez por afio en sesiones plenarias (Sereno,
2013: 130) y en sesiones extraordinarias cuando lo solicite alguna
de las delegaciones. Las reuniones ordinarias se realizan de manera
alterna entre Espafia y Portugal; los acuerdos a los que se llega en
las sesiones plenarias toman efecto tras dos meses de la fecha del
acuerdo, si ninguna de las delegaciones solicita una revision de este.

Otro instrumento que trata de regular las cuencas transfronte-
rizas entre ambos paises es la Directiva del Marco del Agua (DMA),
aprobada por el Parlamento Europeo en el afio 2000 (Parlamento
Europeo, 2000). La DMA es uno de los instrumentos del proceso de
europeizacion de la gestion de los asuntos publicos en el espacio
de la UE (Bukowski, 2011). Con la DMA se fija por primera vez un
marco normativo obligatorio para los miembros de la UE, con ob-
jetivos ambientales para todas las masas de agua: continentales, de
transicion y costeras (Sanchez-Martinez, Rodriguez-Ferrero y Sa-
las-Velasco, 2011: 210). La DMA obliga a los paises que comparten
una cuenca hidrica a la planeacion conjunta. Su eje central es com-
prometer a los Estados a no dafiar o mitigar los dafos ambientales
para garantizar la calidad y cantidad del recurso a todos los paises
que compartan cuencas.

Otro aspecto novedoso, y que acerca a la idea de gobernanza mul-
tinivel, es la participacion de los distintos niveles de gobierno y ac-
tores particulares con intereses legitimos en el manejo de la cuenca.
Al respecto, la DMA indica en el parrafo 14 de los considerandos, lo
siguiente: «El éxito de la presente Directiva depende de una cola-
boracion estrecha y una actuacion coherente de la Comunidad, los
Estados miembros y las autoridades locales, asi como de la informa-
cidn, las consultas y la participacion del ptblico, incluidos usuarios»
(Parlamento Europeo, 2000).

Si bien tanto el CA como la DMA han impulsado la administraciéon
de las cuencas hidrograficas desde una perspectiva ambiental, la
segunda busca la planeacion conjunta de las cuencas hidrograficas
compartidas, no solo la determinacion de medidas conjuntas de la
parte internacional de dichas cuencas, tal y como lo hacen Espanay
Portugal desde la Comision del CA. En cualquier caso, ambos paises
han utilizado el CA para cumplir con la DMA. La estrategia que han
seguido «ha sido tratar de adaptar la DMA al Convenio de Albufeira y
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no la adaptacion del Convenio de Albufeira a la DMA» (Abitia, 2017:
263). Aunque una planificacién tnica por cuenca hidrografica com-
partida entre Espafia y Portugal es todavia un marco institucional
transfronterizo lejano, se observa cada dia una mayor coordinacién
en los planes hidrograficos de cuenca de cada uno de estos dos pai-
ses (ibid.).

4. Consideraciones finales sobre la gestion de cuencas
transfronterizas en tiempos de la COVID-19

La administracion del agua, considerando la cuenca como uni-
dad de gestion, tiene diferencias de diversa indole en cada uno de
ellos. Estas particularidades institucionales vienen determinadas,
entre otros factores, por el modelo de cada uno de los Estados, el
tipo de descentralizacion/desconcentracién de las instituciones
publicas desarrollada por cada Estado, la concepcion sobre la pro-
piedad del agua, los problemas ambientales puntuales en cada pais
sobre los recursos hidricos, el reconocimiento y la inclusion en sus
agendas politicas de la crisis ambiental a escala global, asi como su
impacto en cada uno de sus ecosistemas institucionales multinivel
y transfronterizos.

En las cuencas compartidas entre dos paises, y para los casos
analizados, se puede observar que la administracion de los recur-
sos hidricos, desde la cuenca como unidad de gestion, se ve dificul-
tada por la cuestion de la soberania territorial, incluso en el caso de
las cuencas de Espana y Portugal, cuyos modelos de soberania se
hallan parcialmente compartidos en el marco de la Unién Europea
en la que se integraron en los afios ochenta. Pese a que la DMA euro-
pea, entre otros puntos, mandata la planeaciéon conjunta por cuen-
ca hidrografica compartida, esta no solo no se ha alcanzado, sino
que, ademas, se ha visto ralentizada debido a los diferentes mode-
los de descentralizacién politico-administrativa de ambos Estados.
Bien es cierto que los instrumentos institucionales impulsados por
cada una de las dos partes han permitido una mayor cooperacion
entre los paises, lo que ha logrado mantener, aunque no profundi-
zar, mecanismos mas incluyentes en la administracion del recurso
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compartido. En el caso de las cuencas compartidas entre los EE. UU.
y México, los problemas ambientales por contaminacién del agua,
la escasez del recurso en entornos aridos y altamente poblados, asi
como la competencia entre los diferentes usuarios por el agua, han
obligado a los Estados a incrementar la cooperacion entre los dos
paises y a ampliar el espacio de cooperacion hacia otros actores de
diferentes niveles de gobierno y de la sociedad civil.

Por otra parte, es evidente que, para operar un modelo de ges-
tion de los recursos hidricos y su entorno con la cuenca hidrografi-
ca como unidad de gestion en escenarios transfronterizos, falta un
disefo institucional reforzado y efectivo que contemple de manera
formal y real la participacion social, politica y empresarial mediante
la representacién de todos los usuarios del agua de cada cuenca. En
este sentido, Espana y Portugal cuentan con el marco juridico para
su desarrollo. Sin embargo, el peso de las administraciones centra-
les de cada pais dificulta su aplicacion en los territorios periféricos,
donde los actores subnacionales reclaman cada vez mas participa-
cion en la gestion de la diversidad y complejidad creciente de las
cuencas compartidas.

Tanto para las cuencas compartidas en EE. UU.-México como
en Espana-Portugal, las soluciones a los problemas de las cuencas
transfronterizas debe contar con la participaciéon de los territorios
y actores afectados. Los problemas de las cuencas transfronterizas
no pueden ser vistos como conflictos binacionales que se resuelven
unicamente desde los Gobiernos centrales. Ambos casos represen-
tan ejemplos claros del hecho de que es posible construir institu-
ciones binacionales para la gestion de las aguas compartidas en
diferentes contextos fronterizos. Sin embargo, para que se dé una
administracion del agua efectiva desde la perspectiva de la cuenca
como unidad de gestion, se necesitan instituciones que traspasen el
espacio conocido como frontera territorial estatal.

La superacion de estos modelos institucionales de «primera ge-
neracion» del siglo XX (convenios y tratados) podria pasar por el
desarrollo de mecanismos institucionales mas «adhocraticos» y
transversales, mediante los cuales la gestion de las cuencas bina-
cionales diera paso a la gobernanza de las cuencas transfronterizas.
Esta nueva perspectiva sobre la gestién y la gobernanza del agua
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implica pensar en un nuevo «modelo cultural» e institucional so-
bre el agua (Bukowski, 2016). El paradigma de la gobernanza puede
ayudar a cambiar el pensamiento institucional sobre la gestion del
agua compartida entre dos comunidades, no solo entre dos Esta-
dos. Bien es cierto que para ello habria que convertir el paradig-
ma clasico de la gobernanza multinivel (Hooghe y Marks, 2001) en
un modelo méas pragmatico y adaptativo (Huitema, Mostert, Egas,
Moellenkamp, Pahl-Wostl y Yalcin, 2009) que pudiera combinar
teoria y accion con el objetivo de transformar no solo la gestion del
agua (inputs-outputs) sino, sobre todo, el impacto de esta gestiéon en
sus respectivos ecosistemas aguas arriba y aguas abajo (outcomes).
En el territorio transfronterizo «hiimedo» de Espana y Portugal,
ya existen iniciativas basadas en este tipo de acuerdo (Canelas de
Castro, 2003), ademas de potentes redes vecinales de autogestion
del agua, como las llevadas a cabo por las comunidades de aguas o
«traidas» en Galicia (Naves, Samper y Pisani, 2020; Naves y Varela-
Alvarez, 2021).

El camino hacia una nueva mirada sobre la gestion de las cuen-
cas transfronterizas no ha hecho mas que comenzar, si observamos
los impactos de la crisis institucional mas disruptiva que han teni-
do que vivir los Estados en el siglo XXI: la pandemia generada por
el SARS-Cov-2. A falta de estudios completos sobre la realidad de
este coronavirus y sus efectos en los sistemas institucionales geopo-
liticos regionales, estatales y subnacionales, y tras un ano 2020 de
pandemia con lockdowns estatales, el modelo de integracion mas
complejo y exitoso del mundo, denominado Unién Europea, acaba
de reconocer que el sistema ha comenzado a cambiar por la fuer-
za delos hechos. Y es que la propia Comision Europea, en su informe
de enero de 2021, asume el impacto de la COVID-19 en las fronteras
interiores de la Unién. Entre sus recomendaciones para un futuro
proximo destacan nueve lecciones que deben aprender los Estados
fronterizos para la gestion de sus respectivos territorios comparti-
dos; todas ellas hacen mencién, de una manera directa e indirecta,
a la necesidad de impulsar la gobernanza transfronteriza a partir de
mecanismos de inclusion de las comunidades locales en las agendas
estatales; de estrategias por centrar las politicas ptblicas en las per-
sonas que viven en los territorios periféricos transfronterizos, todos

350



APRENDIz AJES COMPARADOS SOBRE LA GESTION DE LAS CUENCAS

ellos diversos y complejos; asi como en el fortalecimiento de las ins-
tituciones de cooperacion territorial transfronteriza en un contex-
to de gobernanza multinivel y de estrategias de cooperacion en red
multi-actor (European Commission, 2021).

La gobernanza del agua podria seguir idéntico esquema de ges-
tion compartida multinivel, multiactor y cooperativa. Y si los Es-
tados aprenden de la pandemia del coronavirus, la realidad de la
gestion compartida de las cuencas transfronterizas en EE. UU. y Mé-
xico, Espana y Portugal podria estar un poco mas cerca.
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