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Los esfuerzos para lograr la seguridad en América Latina y el Caribe deben ser impulsados a

nivel de las comunidades y desde las élites —locales, nacionales, regionales e internacionales.
Los agentes intermediarios entre estas esferas, como el Estado, la socidad civil organizada y
la academia, son clave para lograr el engranaje de las diferentes dimensiones de la
seguridad. Los agentes intermediarios son quienes deben mejorar su interaccién para
construir una vision conjunta de seguridad y de apoyo interinstitucional.

Los problemas que enfrentan gran parte de los paises de la region en el presente van mas
alld de los alcances de los Estados, por lo que dichos esfuerzos no deben enfocarse
Unicamente desde el Estado. Las fuerzas ilicitas han logrado hacer uso de la institucionalidad
estatal para lograr su beneficio econdmico y politico y han alcanzado una mayor presencia
social y de poder marcado por el camino de la violencia.

Es importante entender y potencializar las estrategias de las personas a nivel comunitario —
entre ellos hombres, mujeres, nifias y nifios y jovenes, indigenas, afrodescendientes,
migrantes, desplazada/os, LGBT, etc.— y tod@s aquell@s quienes se resisten a formar parte
de los espirales de las diversas formas de violencia. Las instituciones intermediarias son clave
para apoyar en esta tarea.

Actualmente, se observa un discurso que demanda la necesidad de una mayor participacién
de la ciudadania para superar los problemas de la ilegalidad, la ilicitud y la criminalidad. Sin
embargo, una ciudadanizaciéon y una concientizacién de las élites politico-intelectuales
locales, regionales, nacionales o internacionales, ocupan un lugar clave. Una ciudadanizacién
de las élites implica su propia transformacion; la comprensién que la “seguritizacion” del
Estado, de la sociedad y del modelo de desarrollo no puede ser una respuesta adecuada.
Sélo a partir de la comprensidn de la dignificacién de la vida de cada una y uno, es decir, la
constitucién de una sociedad equitativa sin desigualdades y precariedades socio-
econdmicas, junto al respeto absoluto por la legalidad y los derechos humanos, se podra
garantizar la seguridad de la sociedad en su conjunto.

La historicidad de los eventos violentos que hoy enfrentamos, se caracteriza por procesos
sistematicos y continuos de exclusidn de vastas partes de la sociedad. Los derechos, sobre
todo de las personas mas vulneradas, siguen siendo violados de muchas maneras. Las
sociedades en donde hay multiples formas de exclusidon social, inequidad y desigualdad, que
se manifiestan en sistemas débiles de educacion, de salud, o en una participacidn politica
rudimentaria, por ejemplo; son contextos fértiles para la corrupcidn, para las violencias, para



la criminalizacién. La ciudadanizacién y concientizacién es urgente con el objetivo de
responsabilizarse para fomentar valores que aseguren un bienestar incluyente y general.

La gente que mas sufre “las violencias” vive en los contextos de exclusidn social, en las zonas
periurbanas o en zonas de frontera, por ejemplo. Su inclusidon para contribuir con una
transformacidn societal es clave. Sin embargo, los enfoques que promueven la participacion
de estos actores en su mayoria a nivel local —sobre todo por parte de los agentes
intermediarios y, particularmente por el gobierno local- suelen ser limitados. Es por ello
conveniente estructurar programas de incidencia sobre las diferentes elites que representan
los niveles del Estado para, a partir de politicas de participacion, fortalecer las dimensiones
horizontal y vertical de la gobernanza en materia de seguridad. Una mayor participacién
desde abajo fortalecerd la ciudadanizacion de las elites en pro de una seguridad incluyente.
El presente numero de TIP es un insumo que puede generar aportes en este sentido.

Markus Gottsbacher

Oficial Senior.

Programa Gobernabilidad, Seguridad y Justicia.

Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CRDI-IDRC), Canada.




MEKSAJE
DEL DIRECTOR

Estimadas y estimados lectores:

La seguridad, o su inseparable hermana la
inseguridad, son temas de gran actualidad
gue se encuentran en el debate central de
los medios de comunicacién y el ambito
publico.

Lograr la seguridad ciudadana es una
preocupaciéon permanente en América
Latina. Poco a poco, al ritmo que nuestros
Estados maduran, vamos aprendiendo a
entender, dimensionar y combatir Ila
inseguridad.

Claramente, como en muchos dmbitos de
la vida de las ciudades y los pueblos, los
espacios de frontera generan wuna
multiplicidad de retos, problemas vy
ventajas compartidas por los mismos. La
cooperacidon  transfronteriza es una
practica previa a la idea del Estado Nacidn,
entendida a partir de la existencia de
diferentes  pueblos originarios que
lograban distinguir el yo del otro, lo que
puede interpretarse como la
diferenciacion entre lo de adentro y lo de
afuera en referencia a la pertenencia
grupal. Asi, la cooperacién transfronteriza
desde sus origenes ha estado ligada al
intercambio, tanto comercial como
cultural y social.

NS *

Cooperar para fortalecer las diferentes
dimensiones de la seguridad humana es
una necesidad permanente para
garantizar el desarrollo, la hermandad y Ia
prosperidad de los paises y sus
ciudadanos.

Lo novedoso de nuestro aporte es pensar
en la idea de encontrar soluciones a la
inseguridad a través de herramientas
como la paradiplomacia, la cooperacién
descentralizada 'y la  cooperacidon
transfronteriza. La articulacion de los
estados subnacionales en busqueda de
soluciones para problemas comunes es el
centro de nuestros estudios en TIP.

Dicho esto, tenemos el placer de
presentar el primer nimero del segundo
afio de TIP: “Paradiplomacia y Seguridad
Humana” vy, al mismo tiempo, dar la
bienvenida a dos nuevos integrantes de
nuestro Consejo Asesor. Se trata de
Horacio Daniel Piombo, doctor en Ciencias
Juridicas y Sociales y profesor de Derecho
Internacional de la Universidad de la Plata
(Argentina); y Noé Cornago Prieto, doctor
en Ciencias Politicas y Sociologia y
profesor de Relaciones Internacionales en
la Univeridad del Pais Vasco (Espafia). Asi,
nos enorgullece sumar a nuestras filas a



dos académicos con una trayectoria muy
destacada y cuyo entusiasta aporte al
estudio de Ila paradiplomacia resulta
fundamental y fundacional en estos dias
de consolidacion de la teoria y la practica
de la descentralizacién de las Relaciones
Internacionales. Desde ya nuestro
agradecimiento y una calurosa bienvenida.

iMuchas gracias!

Nicolas Mancini
Director TIP

De esta manera, tenemos otra vez en
nuestras manos el trabajo conjunto de
grandes autores iberoamericanos y un
equipo editorial que buscan sumar otro
grano de arena en el debate constructivo
de nuestra revista, que es de todas y todos
ustedes.




La vinculacién entre paradiplomacia vy

seguridad no es sencilla. La seguridad “a
secas” muchas veces es entendida de
manera excluyente desde la agenda de la
alta politica del Estado Nacional, dejando
poco lugar a la participacion de los
gobiernos subnacionales.

No obstante, la seguridad humana cuenta
con siete dimensiones fundamentales, de
acuerdo con el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD): la
econdmica, la alimentaria, la de la salud, la
medioambiental, la personal, la
comunitaria y la politica. Obviamente, en
la mayoria de estas dimensiones los
gobiernos subnacionales tienen mucho
gue decir y quieren alzar su voz.

Tal y como sefiala Blanca Elena Gomez
Garcia en su contribucién en este nimero
de TIP, con la construccidn del concepto
de seguridad humana el PNUD enlazé la
seguridad y el desarrollo bajo un binomio
irreductible. Segun sostienen Pérez de
Armifio y Areizaga (Seguridad Humana,
2005), se trata de la “seguridad de las
personas en sus vidas cotidianas, que se
alcanza no mediante la defensa militar de
las fronteras de un pais, sino con la
consecucion del desarrollo humano, es

INTROBUCCION

Nahuel Oddone y Horacio Rodriguez Vdzquez

decir, garantizando la capacidad de cada
cual para ganarse la vida, satisfacer sus
necesidades basicas, valerse por si mismo
y participar en la comunidad de forma
libre y segura”.

El concepto de seguridad humana se
difundid a partir de mediados de la década
de 1990 como garantia para la ejecucién
de las opciones que las personas tienen
para desarrollar sus potencialidades
(desarrollo humano). Llegar al constructo
de seguridad humana ha sido -sin lugar a
dudas- una evolucion fundamental en el
concepto de la seguridad, relativizando
sus caracteristicas fundantes en relacién
con la soberania nacional y el resguardo
del orden interno; elementos esenciales
del enfoque realista de las relaciones
internacionales. Sin embargo, es menester
aclarar que hoy en dia los multiples
paradigmas de la seguridad siguen
vigentes.

En esta edicidén de TIP, privilegiaremos el
analisis del factor seguridad en zonas de
frontera; pues el andlisis subnacional de
las fronteras se encuentra presente en
cinco de los seis textos que a continuacién
acercamos al lector.
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Las fronteras son estructuras espaciales de
forma lineal con funcién de discontinuidad
geopolitica y de sefializacion (Foucher, M.,
Fronts et frontieres, 1991: 38). Son
espacios interestatales en donde se
condensan las relaciones entre el accionar
de los diferentes niveles del Estado y las
poblaciones locales; es decir, las
colectividades territoriales
inmediatamente adyacentes a la linea de
frontera y, en algunas ocaciones, con una
identidad comun, como lo demuestran
Marco Aurélio Machado de Oliveira y
Fabio Machado da Silva para la frontera
brasilero-boliviana en la presente edicién
de TIP.

Esta concepcion permite diferenciar entre
lineas y dreas de frontera. En tanto la linea
fronteriza es competencia de los
gobiernos nacionales; en las dreas
fronterizas, las  competencias  son
compartidas, concurrentes entre los
gobiernos nacionales y subnacionales o,
incluso, exclusivas de los gobiernos
regionales o locales. Esta primera divisidn
no ha exceptuado el conflicto entre
competencias, como por ejemplo en
materia de control aduanero y comercio
transfronterizo; ni ha impedido el
surgimiento de las denominadas lagunas
competenciales.

La diferencia entre linea y area fronteriza
es fundamental para el analisis de la
seguridad humana desde la perspectiva de
la paradiplomacia, pues ha marcado el
tipo de seguridad de la cual han sido
objeto los gobiernos subnacionales
fronterizos.

Las fronteras constituyen el eje central de
la seguridad nacional; es decir, la defensa
de la soberania frente a los Estados
colindantes. Esta situacién ha tendido a
limitar, en la mayoria de los casos, el
desarrollo de experiencias de seguridad
ciudadana, cuyo objetivo principal se
centra en la poblacion que habita en la
frontera. Suele pasar que la defensa
territorial por medio la seguridad nacional
se corresponde exclusivamente con la del
Estado Nacional, generalmente, sin tomar
en cuenta su poblacién fronteriza.

Siguiendo al PNUD, en un informe del
2006 se entendia la seguridad ciudadana
como la condicién personal, objetiva y
subjetiva, de encontrarse libre de
violencia o amenaza de violencia o
despojo internacional por parte de otros;
es decir, comprendiendo una dimensién
de la seguridad nacional al referirse a los
despojos internacionales.

Hay algunas experiencias de seguridad
ciudadana en frontera, como se
demuestra en el articulo de José Maria
Ramos Garcia, pero  éstas  son
relativamente nuevas y, en general, han
chocado con ciertas légicas nacionales. Los
avances relativos que se pueden
encontrar en el control migratorio y el
control aduanero, que también son
competencia del Estado Nacional (como la
categorizacion de residente fronterizo o
las tarjetas de vecindad que permiten un
cruce acelerado de los ciudadanos de la
frontera, asi como la categorizacion de
comercio fronterizo agilizando los tramites
aduanales para los habitantes de
frontera), no son comparables con los
avances en seguridad fronteriza que se
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limitan a compartir informacion y algunas
acciones de inspeccion conjuntas.

En aquellas fronteras donde no existan
ciertos mecanismos que reconozcan la
particularidad de sus habitantes, la
alternativa es el contrabando comercial,
los cruces ilegales, lo que podria
considerarse de manera amplia en
términos de “ilegalidad”.

Si las fronteras son objeto de la seguridad
nacional y esto dificulta la ejecucion de
politicas de seguridad ciudadana, una
pregunta clave que debemos hacernos es:
¢éla seguridad de quién o para quién? Una
respuesta sencilla seria una seguridad del
Estado para tod@s y con tod@s, lo que
necesariamente se corresponde con la
participacion de las personas, |@s
“fronteriz@s”, en la seguridad ciudadana.

Ahora bien, écémo podemos interpretar la
seguridad frente al aumento de |la
violencia urbana en América Latina y la
denominada  modernizacion de la
violencia?

Casi el 80% de la poblaciéon de América
Latina vive actualmente en ciudades, con
una evolucion demografica que tiende a
limitarse al crecimiento natural. El
aumento poblacional, la urbanizacién y el
proceso migratorio del campo a la ciudad
han perdido fuerza, relativamente, con
respecto a la ultima década. Si bien se
trata de la regidon mads urbanizada del
mundo, también es una de las menos
pobladas en relacién con su territorio total
(ONU-HABITAT, Estado de las ciudades de
Ameérica Latina y el Caribe 2012. Rumbo a
una nueva transicion urbana, 2012;
Oddone y Rodriguez, Panorama e
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instrumentos para el financiamiento del
desarrollo urbano, 2014).

Estudiar la escala urbana, o fronterizo
urbana, es fundamental pues como
mencionan Carrién y Llughsa (2013), en las
ciudades contamos con la existencia de
una poblacion concentrada (urbs), la
existencia de un conjunto de normas
propias de una comunidad politica (polis)
y una organizacién espacial particular
(civitas). Al hablar de ciudades gemelas de
frontera, y sobre todo en las ciudades
gemelas de frontera seca, se suele
reconocr la existencia de una misma urbs
y probablemente, a veces, una misma
civitas pero contenidas por dos diferentes
formas de polis, generando con ello
conflictos importantes en lo que respecta
a la gestion politica del territorio ampliado
(transfronterizo).

En paralelo al crecimiento de las ciudades,
se ha dado un incremento general de la
violencia en América Latina. En 1990, 12
homicidios cada 100.000 habitantes, en
2013 eran de 25; en su mayoria violencia
urbana (Carrién y Llughsa, 2013). Pero
este es un dato que deberia
complementarse con estadisticas
especificas de las regiones transfronterizas
pero como las estadisticas suelen ser
nacionales. Para evitar aproximaciones
parciales, y tomando como ejemplo las
ciudades gemelas, hay que cruzar los
datos del delito de la ciudad mexicana con
la de Estados Unidos, o de la ciudad
paraguaya o boliviana con los de las
ciudades gemelas brasilefias. No suele ser
una tarea sencilla, pero es absolutamente
necesaria para reconstruir el mapa del
delito transfronterizo.
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Hablar de fronteras es hablar de
asimetrias. Asimetrias econdémicas,
politicas, sociales, culturales, legales. Asi
como las ciudades gemelas no son iguales,
asi como la economia muchas veces
favorece ciertos delitos de un lado o de
otro de la frontera, las asimetrias legales
también encuentran su representacion. El
sistema judicial, las clasificaciones penales
del delito, etcétera, son de base nacional.
Obviamente, esto no invalida la existencia
de un derecho penal internacional o las
posibilidades de extradicién, pero estos
mecanismos no son tan expeditos como
ocurre en los derechos nacionales. Es
decir, un conflicto cometido de un lado de
la frontera no es inmediatamente punible
“del otro lado”.

A este ultimo punto, deberia sumarse la
denominada  modernizacion de la
violencia, dados los nuevos delitos, el
desarrollo de nuevas tecnologias de
apoyo, las formas de organizacion del
trabajo en red y, en cierta medida, una
especializacién y sofisticacion de la
criminalizacién organizada, como subraya
Eduardo Crivelli Minutti en este nimero
de TIP. A modo de ejemplo, se puede
considerar el trafico transfronterizo de
6rganos que requiere una actuacién
especializada en red y la utilizaciéon de
nuevas tecnologias de refrigeracion.

Es fundamental considerar un
componente mds como mencionan
Carrion y Llughsa (2013) en el libro
Fronteras: rupturas y convergencias. Hoy,
con la modernizacién de la violencia existe
una suerte de “division espacial del
trabajo” a escala mundial que expresa las
funciones que cumplen los territorios para
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los diferentes delitos. Esto evidencia la
existencia de un circuito econémico con
multiples fases que tienen actores vy
territorios especificos para la ejecucion de
determinados delitos internacionales. Los
ejemplos mas significativos pueden
identificarse con el narcotrafico y, sobre
todo, a partir del poder que han perdido
los carteles productores (el de Medellin o
el de Cali, por ejemplo) de pasta base en
manos de los cdrteles comercializadores
(el de Sinaloa, por ejemplo). Hoy en dia la
presencia de ciertos carteles en México se
justifica por su cercania con el principal
mercado de consumo de estupefacientes
hemisférico, los Estados Unidos. Pero
también sucede lo mismo con los carteles
gue hay en Colombia, Perd o incluso
Ecuador, dada su cercania con el mercado
brasilefio, el segundo consumidor mas
grandes de drogas en el hemisferio. Si bien
debemos destacar que Ecuador no tiene
fronteras con Brasil, en términos de
articulaciones geo-econdmicas del delito,
se encuentran conectados ambos paises
como puede ser también la articulacidn de
Centroamérica con el mercado de Estados
Unidos a través de la frontera sur de
Meéxico.

Como sostiene Fernando Carrion Mena en
su articulo en este nimero de TIP, en

América Latina esta transformacion
conforma una economia particular
(economia fronteriza), una masa de

atraccién poblacional (migracién) y un
desarrollo de una violencia especifica
(violencia fronteriza) que lleva a la
conversidon de la frontera: de puntos de
encuentro y separacion interestatales a
una plataforma de proyeccién
supranacional. Un ejemplo de ello,
analizado en esta edicion por Joelle
Deschamps, es el estado mexicano de
Chiapas y la agenda de las Naciones
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Unidas para promover su desarrollo vy
prevenir la criminalizacién de la pobreza.

Para futuras lineas de investigacion, el
debate sobre la seguridad, las fronteras y
los gobiernos subnacionales, podria
sintetizarse en los puntos que a
continuacidon mencionamos.

En primer lugar, las fronteras enfrentan el
dilema que provoca la diferenciacion entre
seguridad nacional y seguridad ciudadana.
En cuanto las dinamicas fronterizas y sus
actores pueden ser entendidos como
potenciales amenazas a la seguridad
nacional (por lo que muchas veces la
respuesta inmediata suele ser la
militarizacién de Ila frontera); esta
cuestion provoca que la poblaciéon no sea
vista es su condicién ciudadana, amparada
por las mismas garantias reales que
cualquier otro habitante de ese Estado.

En segundo lugar, en las zonas de frontera
prevalece una tendencia a privilegiar la
seguridad nacional (basada en una
concepciodn clasica de la soberania como la
de Jean Bodin) por sus posibles efectos
sobre la seguridad publica (distorsion del

orden interno) sobre un enfoque de
seguridad ciudadana (basado en la
convivencia de las personas) o de

seguridad humana (una interpretaciéon
mas integral aun de la seguridad segun
algunos especialistas).

En tercer lugar, la poblacion de frontera
tiende a no importar. Aun frente al mayor
crecimiento de las ciudades de frontera
como polo de atraccién, la poblacién y la
sociedad fronterizas no so consideradas
como parte de la soluciéon o como posibles
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actores con capacidad de contribuir con la
seguridad. En lineas generales, Ila
poblacién de frontera es concebida como
que se vincula o que potencialmente
puede vincularse con el narcotrafico, el
trafico de armas o el terrorismo. La
poblacién fronteriza, hipotéticamente,
forma parte del problema y no de Ia

solucién, siempre estd en peligro de
formar parte de la violencia “natural” que
caracteriza a la frontera. Desde esta

perspectiva, la frontera es un espacio a ser
“controlado” y a estar siempre “vigilado”.
Esta cuestién constituye un dilema clave,
pues la poblacién es uno de los elementos
fundamentales de estatidad.

En cuarto lugar, asi como la poblacién no
importa, el territorio si importa, e importa
mucho (se trata de otro de los elementos
de estatidad por excelencia). No es posible
afianzar la soberania sin un territorio, sin
remarcar el efecto limes, es decir,
indicando que unos estan adentro y otros
estdn afuera. Mantener el territorio libre
de amenazas es “superpoblarlo” de los
exponentes por excelencia de Ia
soberania: las fuerzas armadas. Pero el
territorio no es sdlo seguridad, también es
economia, es politica, es cultura, es
historia; lo cual implica necesariamente
involucrar a las comunidades locales.

En quinto lugar, es conveniente considerar
que la seguridad nacional y la seguridad
ciudadana no se excluyen, se condensan
en la denominada seguridad integral. Y
gue la seguridad ciudadana, o el desarrollo
de proyectos de seguridad ciudadana
transfronteriza, puede complementar las
acciones de seguridad nacional y estimular
la gobernanza con los aportes de los
diferentes niveles del Estado. La
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implementacion de una politica de
seguridad ciudadana implica una gestion
estratégica del desarrollo bajo un enfoque
transversal (Ramos, J. M., Relaciones
México-Estados Unidos y dilemas en
seguridad ciudadana fronteriza, 2013).

En sexto lugar, en un contexto de
creciente violencia urbana, y vistas las
particularidades de las ciudades gemelas,
los gobiernos locales tienen un papel
fundamental tanto en su dimension
vertical como horizontal. Los gobiernos
locales forman parte de la dimensién
vertical interinstitucional, generalmente
como tercer nivel pero, al mismo tiempo,
cuentan con un papel esencial en la
dimension horizontal de la gobernanza.
Los gobiernos locales constituyen la clave
de articulacion multiactoral para la
seguridad ciudadana dada su cercania con
los distintos sectores de la sociedad,
cuentan con la capacidad de convocar
diferentes actores y generar distintos
espacios para su participacion. Esta
oportunidad  permite  potenciar la
capacidad de responsiveness local si como
resultado de esta participacion social se
disefian politicas publicas transfronterizas
de seguridad de acuerdo con las
manifestaciones de las voluntades
ciudadanas.

La cooperacion transfronteriza incluye
necesariamente la  participacion de
actores publicos y privados de ambos
lados de la frontera buscando asi la
movilizacion 'y compromiso de los
diferentes sectores sociales presentes en
el territorio. En la practica, la participacion
de las comunidades locales de frontera
varia mucho segun cada experiencia y no
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es posible identificar un Unico modelo de
participacién o colaboracién.

De nada sirve resolver la seguridad de un
lado de la linea, la cuestién es lograr que
la seguridad integral forme parte de
ambos lados de la frontera. En el caso
mexicano, la seguridad integral se
corresponde con la interpretacion de
corresponsabilidad que los Estados Unidos
y México han dado para sus relaciones
bilaterales desde el 2009 bajo la Iniciativa
Mérida.

En Jultimo lugar, asegurar una de las
dimensiones clave de la seguridad
ciudadana: la medioambiental. Desde un
enfoque de prevencidn situacional, desde
la construccidon de bienes publicos, desde
el empoderamiento personal, desde la
construccién de la imagen de la ciudad o
de frontera deseada. En materia
ambiental, las  competencias  son
concurrentes y la cooperacion
transfronteriza puede ser un elemento de
enlace entre seguridad ciudadana y medio
ambiente. No es posible hallar la
seguridad sin un medio ambiente sano.
“Hoy, la seguridad se entiende cada vez
menos en términos militares, y mucho
mas como la ausencia de conflicto. Es de
hecho un fendmeno que abarca el
desarrollo econdmico, la justicia social, la
proteccion del medio ambiente, la
democratizacidn, el desarme y el respeto a
los derechos humanos” (Kofi Annan,
Secretario General de las Naciones Unidas
(1997-20086)..

Los trabajos incluidos en esta edicidn
fueron obtenidos a través de una
convocatoria abierta, a partir de la cual
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fueron seleccionados y dictaminados por
los integrantes del Consejo Asesor,
quienes junto al equipo editorial se
encargaron de asegurar la calidad vy
oportunidad de los mismos en términos
de su contribucidon al andlisis de las

acciones paradiplomaticas en materia de
seguridad humana.
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Abstract
SECURITY-DEVELOPMENT BINOMIAL: WHAT ARE WE TALKING ABOUT?

The introduction of the security-development binomial in 1994,
embodied in the concept of Human Security (HS) of the United
Nations Development Programme’s (UNDP) agenda, caused great
expectation among academia and cooperation professionals for
being regarded as catalyst of a comprehensive development
agenda. However, its introduction into the donors’ agenda and
international organizations has generated disparate actions,
characterized by high selectivity without positive results in
achieving the goals of human development. Given this reality, this
article aims to provide an analysis of the conceptual foundations of
the binomial in order to understand this trend.

Key words: Security, Development, Geographic Imaginary.

Resumo
O BINOMIO SEGURANCA-DESENVOLVIMENTO: DO QUE ESTAMOS FALANDO?

A introdugao do bindmio seguranga-desenvolvimento em 1994, materializadono conceito de
Seguranca Humana (SH) na agenda do Programa das Nac¢Ges Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), causou muita expectativa entre os profissionais da cooperacdo e a academia por ser
considerado como o catalizador de uma agenda integral de desenvolvimento. Entretanto,
sua introducdo na agenda dos doadores e das organizacdes internacionais gerou acoes
fragmentadas, caracterizadas por uma alta selecdo sem resultados positivos no alcance dos
objetivos de desenvolvimento humano. Perante essa realidade, o presente artigo busca
oferecer uma analise das bases conceituais do bindmio com a finalidade de compreender tal
tendéncia.

Palavras-chave: Seguranga, desenvolvimento, perigo, imaginario geografico.
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Resumen

esta tendencia.

La introduccion del binomio seguridad-desarrollo en 1994, materializado en el
concepto de Seguridad Humana (SH) en la agenda del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), causé mucha expectativa entre los profesionales
de la cooperaciéon y la academia por ser considerado como el catalizador de una
agenda integral de desarrollo. Sin embargo, su introduccion en la agenda de los
donantes y organizaciones internacionales ha generado acciones fragmentadas,
caracterizadas por una alta selectividad sin resultados positivos en la consecusién de
los objetivos del desarrollo humano. Ante esta realidad, este articulo busca brindar
un andlisis de las bases conceptuales del binomio con la finalidad de comprender

Blanca Elena Gomez Garcia

Palabras clave: Seguridad, desarrollo, imaginario geografico.

EI afio 1994 revoluciono los estudios de

paz, seguridad y desarrollo mediante la
introduccion del concepto de Seguridad
Humana (SH) en el andlisis de la politica
internacional por parte del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). Su postulado central giré en torno
al reconocimiento de una relacion
dialéctica entre la seguridad y el
desarrollo, sosteniendo que no puede
existir desarrollo sin seguridad, ni
seguridad sin desarrollo."

! Esta relacion dialéctica se ha denominado como
binomio seguridad-desarrollo. A lo largo del texto
utilizaré las denominaciones “binomio” o “binomio
seguridad-desarrollo” de manera indistinta, en la
medida en que se mostrard que su surgimiento se
encuentra en el contexto de la segunda posguerra
mundial. Sélo a partir de 1994, con la introduccién
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Este argumento cuestiona directamente al
concepto tradicional de seguridad en dos
sentidos. En primer lugar, al colocar como
objeto referente al individuo en lugar de al
Estado; y, en segundo lugar, ampliando su
marco de accidon hacia temas de bienestar
econdmico, seguridad alimentaria,
sociales (como identidad cultural,
derechos humanos) y medioambientales,
entre otros.

A partir de este supuesto, organizaciones
internacionales y regionales, asi como
actores estatales y locales han introducido
el binomio seguridad-desarrollo en su

del concepto de SH es que también haré uso de la
denominacién “SH” para referirme a este binomio.
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agenda de accion. Ya sea sélo de forma
discursiva o adaptando politicas de

promocién, los diferentes actores se
adhieren a la SH defendiendo que
cualquier accion sustentada en los
principios del binomio promoveria una
agenda integral de progreso, paz y
desarrollo.

Como bien apunta Rebecka Ulfgard, Ila
dificultad en Ila implementacion del
término SH, tanto en el plano nacional
como en el internacional, “[...] reside en su
caracter divergente, en tanto que encierra
dos aproximaciones diferentes acerca de
las  libertades  fundamentales  del
individuo”, a saber, la libertad de miedo y
la libertad de la miseria (Ulfgard, 2010).

Aunado a lo anterior, el problema del
escaso desarrollo tedrico en torno a la
definicion de un marco conceptual
homogéneo de SH ha propiciado |Ia
generacion de agendas fragmentadas,
acciones caracterizadas por una alta
selectividad y aisladas, sin que estos
esfuerzos realmente hayan tenido un
impacto positivo en la consolidacién de la
paz o en la mejora de las condiciones
materiales de las poblaciones receptoras
de cooperacion.

A partir de este hecho, el presente articulo
explora la introduccion del concepto de SH
en el seno de las organizaciones
internacionales, con la finalidad de
comprender este fendmeno. En especial,
se analiza la ayuda otorgada a los Estados
fragiles desde 1994 hasta la fecha. La
investigacion llevé a ubicar el origen del
binomio seguridad-desarrollo en el
contexto de la segunda posguerra
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mundial, determinando desde este
momento la agenda de cooperacién
internacional Norte-Sur. A partir de esta
afirmacion el presente articulo mostrara el
desarrollo de la légica discursiva que ha
dado sustento al binomio vy sus
consecuentes implicaciones en la agenda
politica de la cooperacion.

EL BINOMIO SEGURIDAD-
DESARROLLO EN LAS POSTRIMERIAS
DE LA SEGUNDA POSGUERRA
MUNDIAL

La segunda posguerra mundial estuvo
caracterizada por cuatro hechos que
determinaron la configuracion de Ia
agenda de cooperacion, tanto por sus
implicaciones a la incipiente paz como por
sus consecuencias en materia de politica
internacional:

1. La precaria condicién europea.
2. Ladescolonizacién en masa.
3. La denominada cuestion griega.
4. La consolidacion de Estados Unidos
(EU) como potencia mundial.
Europa devastada, consecuencia de |la

Segunda Guerra Mundial, era identificada
como una seria amenaza a la sequridad por
dos razones centrales: estaba destruida
econdmicamente y se encontraba débil
militarmente.” Quizd ambas circunstancias

? La infraestructura destruida impedia, por una
parte, un prondstico de recuperacion econdmica
en el corto plazo. Ademas, el debilitamiento militar
britanico en el Mediterraneo, el Golfo Pérsico, el
Océano indico y el Pacifico permitia identificar un
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merecian atencién inmediata por igual, pero
la prioridad fue puesta en la recuperacién
econdmica europea, toda vez que esta
propiciaria el consecuente fortalecimiento
militar de la region.

Bajo este supuesto, el European Recovery
Program, mejor conocido como Plan Marshall,
fue lanzado en 1947 como un paquete de
ayuda canalizado a la dinamizacion del
mercado europeo. Dicho plan consistié en la
asignacion de 13 mil millones de ddlares por
parte del gobierno estadunidense con la
condicion que los paises europeos crearan una
estrategia propia para la administraciéon de
estos recursos (Desmond, 2004: 19-22). Este
estilo de condicionalidad favorecid la creacién
de un entramado institucional enfocado en la
asignacion y administracion de los recursos,
los cuales velaban por la promocién de un tipo
de politica fiscal y monetaria cuya finalidad
era la salvaguarda de los flujos comerciales
internacionales.

Al parecer de algunos analistas como
Eichengreen y Uzan (1992), la influencia del
Plan  Marshall en el fortalecimiento
econdmico de Europa fue laxa, caracterizada
por tener un impacto de corto plazo y de
escasa magnitud, pues en realidad Ia
articulacién del plan respondié a la necesidad
de encontrar mercados de exportacién para
productos estadunidenses, mas que a brindar
herramientas efectivas de recuperacion a
Europa (Desmond, 2004: 19-22).

La respuesta en el continente y sus
cercanias frente a la asignacion de Ia
ayuda por parte de EU estuvo polarizada
(Desmond, 2004: 19-22). Algunos paises
entusiastas como Alemania Occidental,
Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia,
Grecia, Islandia, Italia, Luxemburgo, los

avance soviético y chino que sin duda ponian en
riesgo el sistema capitalista.
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Paises Bajos, Noruega, Reino Unido,
Suecia, Suiza y Turquia emprendieron una
serie de reuniones en Paris que buscaban
la elaboracidon de una estrategia para la
administracion de la ayuda.

Por su parte, los paises del Este, por
mandato de Stalin, se rehusaron a
participar de los beneficios. La tradicional
relacion comercial existente entre los
paises escandinavos y los estados de
Europa del Este obligd a los primeros a
tomar posturas poco flexibles durante las
negociaciones, configurdandose asi una
postura de reticencia al Plan Marshall
(Desmond, 2004: 19-22).

A su vez, otras dos situaciones
contribuyeron a volver rispidos los
encuentros. Por una parte, el temor de
gue Alemania representara nuevamente
una seria amenaza a la seguridad por su
reconstruccion exitosa;’ y, por otra parte,
la busqueda de obtener un estatus
especial por parte de Reino Unido, con la
finalidad de no ser menospreciado en el
momento de la canalizacién de recursos.
Estos acontecimientos propiciaron el
desencadenamiento de wuna dinamica
enddgena en la regidon, motivada por un
sentimiento cohesionador: la oposicidén a
delegar el proceso de reconstruccién a un
actor extraeuropeo. Este sentimiento
europeista se fortalecié con la oposicion
generada a la imposicion de las medidas
disciplinarias promovidas por el Plan

® Los paises que tenian este temor se enfrentaron
constantemente con los paises de la unidn
aduanera y econémica de Bélgica, los Paises Bajos
y Luxemburgo (Benelux), quienes debido a su
dependencia de la economia alemana apoyaban su
rapida reconstruccion.
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Marshall (Haas,
2003: 47-50).

1966:90-375; Mariscal,

La descolonizacion en masa es el segundo
hecho merecedor de andlisis. Aun cuando
el antecedente directo de este hecho se
ubica en las postrimerias de la primera

posguerra mundial, cuando algunos
territorios fueron asignados a las
potencias vencedoras bajo la figura

juridica de mandato,” consecuencia del
desmembramiento del imperio otomano y
el imperio aleman y a través de la naciente
Sociedad de Naciones; no es sino hasta
1945 que varios Estados acceden a su
independencia efectiva.’

Con el reconocimiento de su soberania, y
por lo tanto su estatus como sujetos del
derecho internacional, se convirtieron en
miembros de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU). La salvaguarda de
su autonomia se confid a la doctrina de no
interferencia en los asuntos internos de los
Estados soberanos (Wallerstein, 2007: 27).

En teoria, esto debid traducirse en el fin de
la interferencia [...] Es claro que ya no se
podia echar mano de la justificacion de la

* Buscando la via europea para la recuperacién
surgieron una serie de asociaciones que buscaban
promover la integracién de Europa dentro de un
proyecto politico federal. A pesar de las diferencias
abismales entre los proyectos politicos surgidos en
la posguerra, la inercia de los esfuerzos politicos en
busca de la paz y seguridad comun catalizaron una
dindmica de integracion que culmind con la
entelequia que hoy conocemos como la Unidn
Europea (Haas, 1966; Mariscal, 2003).

> La responsabilidad que las potencias vencedoras
adquirian  sobre los mandatos consistia
esencialmente en su administracién y, en algunos
casos, en la preparacién para su independencia.

® Si bien es cierto que la figura juridica del
protectorado surge con la finalidad de administrar
algunos territorios, su funcion central era
prepararlos para acceder a la independencia.
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evangelizaciéon cristiana para legitimar el
control imperial, ni tampoco de la mision
civilizadora de las potencias coloniales [...] El
lenguaje retdrico dio un vuelco hacia un
concepto que adquirid nuevo significado y
nuevo vigor [..] los derechos humanos
(Wallerstein, 2007: 27).

Parecia que las relaciones tradicionales
entre colonizados y colonizadores darian
un vuelco sustantivo hacia el
empoderamiento de los nuevos Estados,
la promocidn de relaciones de hermandad
y de progreso. Sin embargo, las lineas
politicas que regirian las relaciones
interestatales distaban mucho de esta

utopia. Las primeras acciones de
cooperacion  internacional  surgieron
ligadas a Ila herencia colonial. Fue

inevitable que las antiguas potencias
colonizadoras reforzaran relaciones con
sus antiguas ex-colonias, ejerciendo
presidon a través de condicionantes a las
gue muchas veces se encontraba atada la
ayuda otorgada (Sanahuja, 2007: 78).

Paralelamente a esta dinamica, se
presentaron los hechos tercero y cuarto:
la denominada cuestion griega y la
consolidacion de EU como potencia
mundial contribuyeron a la consolidacion
de la agenda de cooperacidon bajo Ia

didlectica del binomio seguridad-
desarrollo, como se abordard mas
adelante.

Comencemos con la situacion de Grecia.
En el periodo que va de 1941 a 1950
acontecid una guerra civil en este pais.
Dicha crisis impulsé el denominado punto
cuatro, exaltado en el discurso de
investidura del presidente Harry S.
Truman donde asegurd que el alto grado
de pobreza en Grecia representaba una



Afio 2. No. 1. Abril 2014

El binomio seguridad-desarrollo: éde qué estamos hablando?

condicion de subdesarrollo, la cual podria
obligarla a caer bajo la influencia del
socialismo (Truman, 1967).” Bajo la
estrategia de la contencion, también
conocida como doctrina Truman, EU
apoyoé a la derecha griega contra el
movimiento socialista, mientras que Gran
Bretafia aportd tropas a la causa. Este
ultimo hecho provocé que la entonces
Union Soviética (US) presentara un
alegato ante el Consejo de Seguridad (CS)
de la ONU, denunciando este acto de
interferencia en los asuntos internos de
Grecia por parte de Gran Bretafia (Calle y
Merke, 2005:126).

Esta nueva doctrina de seguridad nacional
estadunidense, basada en postulados de
George Kennan y Halford Mackinder, en
palabras de Fabidn Calle y Federico Merke,

[...] intentd frenar el avance soviético, en
particular el control sobre Eurasia, y su
proyeccion del comunismo como tipo de
régimen. Para esto se basé en un conjunto
de politicas (creacion de la OTAN, apoyo a la
integracion europea, etc.), estrategias
(disuasion) y recursos (Plan Marshall) (Calle
y Merke, 2005:126).

Sobre estos postulados se construyd la
politica de cooperacion de EU en el
mundo, ahora en su papel de hegemdn
del sistema internacional. La identificacion

del comunismo como amenaza a su
seguridad nacional inmediatamente
dividi6 al mundo entre capitalistas

’ Destacé la necesidad de eliminar la incertidumbre
en el flujo de inversiones (garantizar Ia
reproduccion del sistema productivo mediante el
acceso a nuevos mercados), y se refirid al

intercambio cooperativo y suministro de la
asistencia técnica (consolidacion de nuevos
mercados).
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(amigos) y socialistas (enemigos). Su
estrategia para enfrentar esta amenaza
combind politicas, estrategias y recursos.
Como se menciond anteriormente, lo
interesante es la forma en que estos tres
elementos se conjugaron para guiar sus
acciones de cooperacidn internacional.

La  condicionalidad de Ila ayuda
estadunidense, @ demostrada en la
asignacion del Plan Marshall, buscaba la
promocién de un tipo de disciplina fiscal
que contribuyera a disminuir el “dollar
gap”, fortaleciendo el mercado interno
europeo y favoreciendo las exportaciones
estadunidenses (Desmond, 2004: 19-22).
Para velar por el cumplimiento de los
objetivos arriba mencionados, se cred un
entramado institucional, que frente al
liderazgo europeo sobre su proceso de
recuperacion, previamente abordado, re-
direcciond sus acciones hacia aquellos
Estados que se encontraban en peligro
(subdesarrollo) frente a la expansion de la
Unidn Soviética. La ayuda destinada al
programa Alianza para el Progreso
(ALPRO) confirma la tesis anterior.?

Asi se identifica la génesis de la dialéctica
entre seguridad y desarrollo que,
ubicando al subdesarrollo como un peligro
para el status quo internacional, engarza
dos logicas discursivas distintas: la del
desarrollo y la de la seguridad. Por su
parte, la promocion del binomio se
efectuard a través de un sistema de
cooperacion para el desarrollo cuya
finalidad sera contrarrestar las amenazas
a la seguridad econdémica internacional
encontradas en el subdesarrollo.

® La ALPRO fue un programa de ayuda econdmica,
politica y social implementado por el régimen
Kennedy para América Latina entre 1961 y 1970.
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LA LIBERTAD DE LA NECESIDAD O LA
CUESTION DEL DESARROLLO

La primera légica discursiva del binomio,
la teoria econdmica del desarrollo (TED),
tiene por objetivo “[..] desentrafiar las
causas, los mecanismos y  las
consecuencias del crecimiento econémico
a largo plazo, especialmente en los paises
de renta per capita baja” (Bustelo, 1998:
19). La TED identifico en la relacidon
desarrollo-crecimiento la panacea
econdmica contra la vulnerabilidad de
estos Estados. Ante lo cual la férmula de
las relaciones de cooperacion
internacional para el desarrollo se fundé
sobre el postulado que sostenia: aquellos
Estados que no gozan de niveles
aceptables de crecimiento y progreso
suponen un riesgo a la estabilidad global
al considerdrseles en riesgo de caer en las
manos del socialismo.

Siguiendo a Pablo Bustelo podemos
observar una escision en el pensamiento
de la TED. Por una parte, se encuentran
aquellos que consideran que la TED no es
mas que la aplicacion de la teoria
economica a los paises subdesarrollados, y
por otra parte estdn los autores que
sostienen que la TED es un tipo sui generis
de analisis econdmico general que “[...] ha
sido creado desde y para los paises ricos”
(Bustelo, 1998: 19-20).

A partir de esta ruptura surgieron
diferentes posturas con respecto al
significado del subdesarrollo. Mientras

algunos tedricos sostenian que en el
camino para alcanzar el desarrollo, el
subdesarrollo era sdlo una fase previa,
otros argumentaban que la diferencia
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estructural, tanto institucional como
econdmica, entre Estados propiciaba su
perpetuacién como desarrollados o
subdesarrollados (Bustelo, 1998: 22).

Sin  importar sus diferencias, los
principales enfoques compartian el mismo
objetivo: transformar las condiciones
adversas al progreso, para lograr el
desarrollo; en lo que disentian era en la
manera de hacerlo. Arturo Escobar
aglomera los setenta afios de vida de este
concepto de una manera excepcional y
explica:

[...] la conceptualizacidn sobre el desarrollo
en las ciencias sociales ha visto tres
momentos principales correspondientes a
tres orientaciones tedricas contrastantes: la
teoria de la modernizacion en las décadas
de los cincuenta y sesenta, con sus teorias
aliadas de crecimiento y desarrollo; la teoria
de la dependencia 'y perspectivas
relacionadas en los afios sesenta y setenta;
y aproximaciones criticas al desarrollo como
discurso cultural en la segunda mitad de la
década de los ochenta y los afios noventa
[...] (Escobar, 2005: 18).

La idea del desarrollo se sustenta sobre el
postulado central de la Revolucion
Industrial: el crecimiento industrial en los
Estados. La cuestion econémica que da
sustento a este argumento parte del
reconocimiento de la existencia de una
sociedad de mercado “[...] en la cual se
considera al mercado no sélo como lugar
de los intercambios, sino como una
institucion, cuyas reglas pueden y deben
regular las actividades de convivencia,
todo ello encaminado hacia la ‘ganancia’ y
el ‘progreso’(Olvera, 2001: 38)”.
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Desde los albores de la sociedad
mercantilista, en plena Edad Media, el
factor  religioso  jugd un  papel
determinante en la idea de la pobreza.
Hirschman (1999) en su obra Las pasiones
y los intereses. Argumentos politicos en
favor del capitalismo antes de su triunfo,
expone como los postulados de San
Agustin en torno a la denuncia, el ansia de
riqueza y posesiones sin sentido, imponen
una especie de sentimientos morales
hacia la acumulacion de la riqueza.

Bajo esta logica, la pobreza era equiparada
a una desgracia que habia que tolerarse.
En este sentido, aquellos que gozaban de
rigueza tenian el deber sagrado de la
caridad (Himmelfarb, 1991: 12, en Olvera,
2001: 44).

No obstante, hacia las ultimas décadas del
siglo XVIII la concepcién de la pobreza habia
sufrido un cambio esencial, se habia
secularizado, y con ello también la ayuda
con la que estaba relacionada. La pobreza
comenzé a ser considerada como una
situacién involuntaria, propia de almas
innobles y de ‘6rdenes inferiores’ [...] En el
momento en que la idea de pobreza fue
secularizada los pobres quedaron a cargo
del Estado [..] Una vez que el Estado
asumié la responsabilidad de aliviar la
pobreza, los sistemas de ‘ayuda a los
pobres’ se impregnaron de la ética pos-
religiosa. En la cual, se sobrevaloraba el
trabajo y la riqueza, por lo que los pobres
eran considerados inutiles y perezosos
(Olvera, 2001: 44).

Como bien expone Rosa Maria Olvera,
“[tlanto  Max Weber como Tawney
coinciden en identificar el surgimiento de
un nuevo punto de vista teoldgico, ‘el
calvinismo’, como la base que permitié el
cambio en la concepcidn sobre el deseo de
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obtener riqueza (Olvera, 2001: 41). Los
calvinistas desarrollaron la idea del
hombre dedicado a su trabajo, creando
una atmdsfera religiosa que fomentaba la
busqueda de la acumulacion de riqueza y
la formacién de un mundo de negocios
(Heilbroner, 1999:42 en Olvera, 2001: 42).

Esta idea no resultaba novedosa, pero si
‘poco natural’. En una tradicidn en la que el
trabajo es producto del primer pecado,
identificar la santidad con el trabajo,
resultaba extrafio. No olvidemos las
palabras de Dios, al expulsar a Adan y Eva
del Paraiso: ‘Con el sudor de tu frente
comerds tu pan hasta que vuelvas a la
tierra, pues de ella fuiste sacado, sepas que
eres polvo y al polvo volveras’ (Olvera,
2001: 42).

Asi la pereza hacia el trabajo era
identificada como la principal amenaza
hacia el progreso. La manera de inhibirla
fue encontrada en la idea de otorgar un
salario al trabajador para motivarlo a ser
productivo a cambio de obtener recursos
que le permitieran adquirir lo necesario
para su subsistencia. Adam Smith
identifico al trabajo como el fundamento
original de toda propiedad. El contexto era
dado por las condiciones de libertad para
permitir a las fuerzas del mercado hacer la
asignacion (Olvera, 2001: 50-51).

Es a partir de esta logica que el mercado
fue identificado como determinante de
organizacién social, bienestar y progreso,
impulsando la monetarizacion de Ia
sociedad. “Se generé una economia de
mercado en la que el proceso de
intercambio se comprendi®6 como un
proceso de compra y venta, en todos los
niveles de la sociedad” (Olvera, 2001: 57).
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Pero ningun mercado puede sostenerse
sin la institucionalidad necesaria. En este
sentido, Karl Polanyi (2006) determind
gue el origen de los cambios econdmicos
se encontraba sobre la base de nuevos
derechos de propiedad e instituciones de
derecho que la Revolucion Industrial trajo
consigo. Siguiendo esta ldgica, el
desarrollo era simbolo de progreso y en
consecuencia aquellos que no accedian a
él estaban en desventaja. Esta ideologia
fue la que marcd la identificacién del
subdesarrollo como un problema de
atraso industrial, y por lo tanto
econdémico. La respuesta entonces
consistia en facilitar la transicién hacia la
modernizacion industrial, el impulso del
mercado para dejar a sus fuerzas actuar a
favor del progreso.’

Asi surge la teoria de la modernizacion, la
cual postulaba la superacidon del atraso
economico de las sociedades
tradicionales, mediante el impulso a una
fase de “despegue” industrial. Esta teoria
brindaba la certeza del progreso a través
de tres acciones principales: equiparando
el desarrollo con el crecimiento
econdmico; reconociendo el papel central
del Estado en Ila planificacion en el
desarrollo; y exaltando el papel crucial de
los créditos, inversiones extranjeras y la
cooperacion internacional como
catalizadores del proceso de desarrollo
(Bustelo, 1992: 76).

°A pesar de que el liberalismo se refiere a una
compleja cosmovisidn, para los fines de la presente
investigacidén este conjunto de ideas son a las que
he retomado y a las que denominado la
cosmovisién liberal. A lo largo del texto se
encontrara referencia a ellas ya se sea como
“cosmovision liberal”, “ideales liberales” o “idea
liberal”.
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Su principal exponente, Walt W. Rostow,
aseguraba que el camino hacia el
desarrollo constaba de cinco etapas.
Segln este  autor, los  Estados
subdesarrollados se encontraban al inicio
de este ciclo sucesivo que invariablemente
culminaria en el desarrollo de sus
sociedades con el debido impulso a las
siguientes fases:

De la sociedad tradicional a

la precondicion para el despegue;
el proceso de despegue;

el camino hacia la madurez;

una sociedad de alto consumo
masivo (Escobar, 2005).

ukwnN e

Dicho proceso era progresivo, a largo
plazo y homogeneizador. El énfasis puesto
en la cooperacién internacional como uno
de los catalizadores del proceso de
desarrollo, no era fortuito. Como ya se
abordd anteriormente, frente a Ia
factibilidad exaltada por Truman de que
los paises subdesarrollados sucumbieran
ante la influencia de la US, se implementd
una politica activa de contencion ejercida
a través de esquemas de cooperacion
internacional en diferentes partes del
mundo (Calle y Merke, 2005: 125,126).

A pesar de la popularidad de esta
ortodoxia econdmica, la realidad no tardd
en despertar criticas hacia ella. En el seno
de la Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL) Raul Prebisch lideré sendos
trabajos para comprender la realidad de la
region latinoamericana.  Mostrando el
deterioro existente en los términos de
intercambio en razéon de los productos
primarios que sostienen las exportaciones
de las economias de los paises
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subdesarrollados frente a los productos
manufacturados, sustento en el mercado
internacional de los Estados desarrollados,
la CEPAL demuestra que las diferencias
entre ambas categorias de paises son de
tipo estructural.

Para contrarrestar estas condiciones
desiguales la CEPAL emite una serie de
recomendaciones para incentivar una
politica de industrializacion mediante la
denominada sustitucion de importaciones.
Sin embargo, en las postrimerias de los 50
este proceso se habia agotado por dos
razones principales: los estrangulamientos
de la balanza de pagos, y la saturacién y
estrechez del mercado interno (Bustelo,
1998: 189-201).

Frente a este hecho, Fernando Henrique
Cardoso critic6 la postura cepalina.
Considerando que sus planteamientos se
encontraban enraizados en el marxismo y
keynesianismo, Cardoso sostiene esta
ideologia condujo a un enfoque
equivocado sobre la industrializacién,
pues ignora las especificidades de las
relaciones productivas (Bustelo, 1998:
189-201).

Paul A. Baran postuld que el desarrollo y el
subdesarrollo no eran frases consecutivas,
sino dos manifestaciones singulares de un
unico proceso: la acumulacion del capital
a escala mundial. Este hecho, sostiene
Baran, contribuyé a configurar economias
periféricas, las cuales podrian superar esta
condicion solo mediante la revolucidon
anticapitalista y la ruptura con el mercado
mundial (Bustelo, 1998: 203-208).
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Contrario a los Estados desarrollados, los
subdesarrollados  tienen instituciones
disfuncionales, y de reaccién lenta. Con
respecto a sus aspectos econdmicos,
cuentan con economias inflexibles, y
mecanismos de mercado defectuoso. En
palabras de Bustelo:

Ambos rasgos (institucional y econdémico)
hacen que el cambio generado por las
meras fuerzas del mercado no tenga como
resultado la pauta de desarrollo [...] Si esto
es asi, se hace necesaria [...] la intervencién
del Estado. En ausencia de ésta, la libre
competencia y el libre comercio no hacen
sino perpetuar el subdesarrollo (Bustelo,
1998: 22).

Asi surgid un nuevo postulado, mejor
conocido como el enfoque de Ila
dependencia, mismo del que se
desprendieron tres corrientes. La primera
basada en el planteamiento conocido
como el desarrollo del subdesarrollo
negaba la posibilidad de crecimiento
economico dentro del sistema capitalista.
Sus exponentes fueron A. Gunder Frank, S.
Amin, y T. Dos Santos (Bustelo, 1998: 205-
216).

El segundo criticd los resultados adversos
del modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones y sugirieron
impulsar el anticlasicismo 'y el
anticapitalismo mediante la reformulacién
de los planeamientos de la CEPAL.-Sus
exponentes fueron C. Furtado;” Sunkel,
Tavares, Pinto, Paz y Sierra.(Bustelo, 1998:
205-216).

El tercero se baso en la tesis del desarrollo
dependiente, es decir exaltd la necesidad
de considerar los cambios en la economia
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mundial y sus efectos en la periferia,
llegando a la conclusién de que solo se
podia alcanzar un desarrollo dependiente
asociado. Sus principales representantes
fueron H. Cardoso, F. Faletto (Bustelo,
1998: 205-216).*°

Para este momento, resulta claro que el
binomio seguridad-desarrollo dividié al
mundo bajo dos ldégicas politicas: la del
desarrollo que concretdo la separacion
entre el norte y el sur, y la de seguridad,
gue concretd la separacidn entre el Este y
el Oeste (Reid-Henry, 2011: 1-5). Ambas
l6gicas se congenian para formar los
imaginarios geogrdficos que guian las
acciones de cooperacién internacional.

Simon Reid-Henry sostiene que lo vital es
identificar cdmo el binomio contribuye a
la re-imaginacion de los espacios
geograficos, y en consecuencia a la re-
identificacion de los desarrollados (buenos
y pacificos) y los subdesarrollados
(peligrosos), asi como sus implicaciones
politicas (Reid-Henry, 2011: 1-5).

1% Evidentemente surgieron criticas a esta postura.
Algunas hacen referencia a su falta de adecuacion
para explicar los procesos exitosos en los nuevos
paises industriales; su desvinculacién del marxismo
al sostener una visidn ahistorica y catastrofista de
los cambios en el tercer mundo; su similitud
epistemoldgica respecto de la teoria de Ia
modernidad; por la concepcidn circular,
meramente mercantil del capitalismo; su carencia
de una teoria sdlida de acumulacidn de capital a
escala mundial; y su indefinicion sobre conceptos
de subdesarrollo y desarrollo, ya que para muchos
autores los inconvenientes del Tercer Mundo se
debian a que estos Estados eran capitalistas y no
dependientes (Bustelo, 1998: 205-216).
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En esta primera division geografica
ejercida por el binomio, las amenazas a la
seguridad global podian ser claramente
identificadas: regimenes
antidemocraticos, regimenes que violaban
0 eran incapaces de garantizar los
derechos humanos de su poblacion,
movimientos sociales y partidos politicos a
favor del socialismo, asi como Estados
poco desarrollados que podian ser
impregnados por los ideales socialistas.

Por lo tanto la misidon era evidente:
combatir la amenaza del subdesarrollo a
través de la promocion del crecimiento
econdmico y el progreso social. Debido a
las diferencias estructurales, en el discurso
los desarrollados sostuvieron su deber
moral de velar por la instauracidon y
reproduccidn del progreso en los Estados
subdesarrollados.

Sin  embargo, las transformaciones
politicas y econdmicas, impulsadas por los
organismos internacionales propiciaron
mas desigualdad, motivaron la
desaceleracién econdmica y por ende el
surgimiento de conflictos por aquellos
inconformes.

La década de 1970 caracterizada por el
fendbmeno de la estanflacién parecia
confirmar la tesis anterior hasta que las
crisis petroleras crearon una burbuja de
prosperidad en algunas naciones. Pero la
ilusion no tardé mucho en disiparse,
nuevas promesas del libre mercado
hicieron su aparicion en la escena
internacional y de la mano emergié una
nueva corriente critica del desarrollo:
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En los afios ochenta, un creciente niumero
de criticos [...] en muchas partes del mundo
cuestionaba el concepto mismo del
desarrollo. Dichos criticos analizaban el
desarrollo como un discurso de origen
occidental que operaba como un poderoso
mecanismo para la produccidon cultural,
social y econdmica del Tercer Mundo
(Escobar, 1996: 18).

En el centro de la critica se encontraba la
falta de crecimiento. Posteriormente, al
parecer de algunos analistas, el problema
del subdesarrollo no sélo giraba en torno
al crecimiento econémico, sino ademas a
la distribucién del mismo. Aunque en el
seno de las organizaciones internacionales
esta critica no tuvo éxito aparente, si lo
introdujo como punto de discusiones
posteriores.

Siguiendo la linea del crecimiento
econdmico, nuevas formas de
condicionalidad para la asignacion de
ayuda giraban en torno a la aplicacion de
las “recetas” neoliberales del Banco
Mundial, las cuales consistian en potenciar
el papel del mercado, y reducir el aparato
estatal caracteristico de la segunda
posguerra mundial. Ni siquiera la crisis
financiera de finales de esa década detuvo

las transformaciones emprendidas.

Los postulados del neoliberalismo, al
basarse en la economia clasica, fueron una
constante dentro de los postulados del
desarrollo  promovidos desde los
organismos internacionales. Ha sido sobre
los mecanismos de asignacion optima de
los recursos que el debate central se ha
posicionado al respecto.
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En este sentido, el fin de la Guerra Friay la
aceleraciéon de las reformas politicas,
parecian confirmar el triunfo de |Ia
cosmovision liberal equiparada con Ia
promesa de paz. Pero el contexto
demostré todo lo contrario. Las
consecuencias de casi cincuenta afos de
promocién de  “desarrollo” habian
propiciado altos niveles de desigualdad,
pobreza, inseguridad y perpetuacidon de
condiciones adversas.

Para la década de 1990 nuevos postulados
influenciaron el surgimiento de un
denominado desarrollo alternativo. El
Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) se perfild6 como el
pionero en la promocidon de la visidn
humana del desarrollo. Se trata de la
nocién de Desarrollo Humano (DH) que
busca superar la vision meramente
econodmica del desarrollo introduciendo la
categorizacion de los Estados mediante la
medicién de la calidad de vida de su
poblacién. EI DH es definido como el
proceso de expansion de las capacidades
de las personas, las cuales que amplian sus
opciones y oportunidades (PNUD, 1990: 3-
25).

Este posicionamiento se basa en el
pensamiento de Amartya Sen. Para este
autor, el desarrollo es un proceso de
expansion real de libertades. A su vez la
libertad depende de determinantes
sociales, econdmicas y politicas, de tal
forma que la reduccién de libertades se
traduce inmediatamente en la reduccion
de capacidades (Sen, 1999: 3-159).

Continuando con este argumento, el
concepto de pobreza también cambia
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entendiéndose como la privacidon de las
capacidades basicas y por lo tanto como
catalizador de exclusién social.
Retomando postulados de la teoria de la
justicia social de Rawls, sostiene que el
incremento de las oportunidades facilita la
participacién econdmica, aumentando la
toma de conciencia en torno a derechos y
obligaciones. Ante esto, surge Ia
necesidad de crear valores universales,
tales como los derechos humanos que
ayuden a fijar estandares minimos de
bienestar y contextos favorables al
desarrollo de las capacidades humanas
(Sen, 1999: 3-159).

Aunque desde una postura universalista,
Amartya Sen enfatiza la falta de conceptos
minimos como la razén principal de
mantener al Estado como actor de primer
nivel en la provisién de los estandares
regulatorios, y minimos de bienestar,
contrario a las tesis neoliberales, como se
vera a continuacion.

A pesar de los avances visibles en el
discurso, el contexto ideal para Ia
consecucion del DH' dista mucho de
alejarse de la relacion tradicional entre
desarrollo y crecimiento econdmico. La
exigencia de la insercién de la agenda de
derechos humanos que da sustento al DH

" para volverlo operable se desarrollé el conocido
indice de Desarrollo Humano, el cual combina
indicadores de esperanza de vida, logros
educacionales e ingresos. Con esta innovacion se
esperaba medir tanto el desarrollo social como el
econdmico. El IDH define un valor minimo y uno
maximo para cada dimensién (denominados
objetivos). A través del analisis de los valores
recogidos por Estado se muestra la posicion de
cada pais con relacién a estos valores objetivos,
expresados mediante un valor entre 0 y 1 (PNUD,
2010).
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se encuentra en un estado embrionario.
Quiza los avances en torno a la idea del
desarrollo pueden ser considerados como
sustantivos, en la medida que aceptando
la visién estructuralista, se aparta del
Estado como Unico objeto referente
introduciendo al individuo y se reposiciona
la discusién hacia la distribucion del
ingreso  mas que al crecimiento,
consolidando su “rostro humano”, pero en
realidad la polémica de fondo persiste: El
DH aun mantiene una fuerte atadura al
crecimiento econémico y por lo tanto a los
postulados de mercado.

A pesar de sus controversias las posturas
keynesianas, neocldsicas, coinciden en que el
desarrollo puede ser alcanzado a través de los
instrumentos de mercado. De esta forma el
desarrollo se ha mantenido como instrumento
para promover, no solo patrones econémicos,
sino en palabras de Mark Duffield, incluso
esquemas politicos convergentes con un estilo
de gobernanza del sistema econdmico
mundial (Duffield, 2011: 15-28).

Por lo tanto los postulados del desarrollo,
se convertiran en la base discursiva que
moldeara un doble movimiento: Ia
mimesis™® de los sistemas desarrollados en
los paises subdesarrollados bajo la
identificacion del otro como atrasado y
por tanto como una amenaza a la
seguridad internacional engarzandose asi
el binomio (Dupuy, 1998; Rist, 2002: 13-
18). Lo anterior concreta la division del
mundo, como bien explica Pablo Bustelo
(1998), entre desarrollo y subdesarrollo o,
en otras palabras, distingue entre Estados
efectivos y Estados fallidos.

12 Esta alusion es una adaptacion del pensamiento
de Dupuy en el sentido de adaptar la estructura
econdmica de los Estados desarrollados.
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LA LIBERTAD DEL MIEDO O LA
CUESTION DE LA SEGURIDAD

La libertad de miedo es el otro
componente del binomio seguridad-
desarrollo, esta idea se liga directamente
a la seguridad, pero ahora a una seguridad
ampliada. El concepto de seguridad surge
ligado a la geopolitica tradicional, la cual
se formula mediante la interaccion de tres
factores: la geografia (espacio fisico), la
politica (aplicacion del poder o arte de
gobernar) y la historia (experiencia
humana) (Meira, 2002: 29). De esta forma
como bien menciona José William
Vesentini, retomando a Meira, Ila
geopolitica se ocupa de la correlacion de
fuerzas en el dmbito territorial (William,
2004: 10).

[...] Tradicionalmente, el concepto de
seguridad [..] ha sido dividido en la
seguridad “interna” (objeto de la ciencia
politica, vinculada a la estabilidad y al orden
interno) y en la seguridad “externa” (objeto
de las relaciones internacionales,
relacionada con el orden internacional). En
ambos casos se considera la seguridad
desde el prisma del Estado, es decir,
considerando al Estado tanto como sujeto,
como objeto de la seguridad (Sanahuja,
2012: 3).

Durante los siglos XIX y XX caracterizados
en primer lugar por la defensa de los
territorios independizados,
posteriormente por las convulsiones
sociales y la influencia ideoldgica de Ia
Guerra Fria, el concepto de seguridad se
identifico con la defensa y expansioén tanto
territorial como de Ila soberania del
Estado. De este modo, las relaciones
interestatales en torno a la seguridad se
fueron configurando a partir de la relacion
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poder-peligro. Sin embargo, surgen dos
interrogantes ¢como se definen el podery
el peligro en esta légica? y écudles son las
variables que los configuran?

Identificando el contexto internacional
desde los postulados neorrealistas de la
competencia por el poder en un entorno
anarquista, es que retomo la definicion de
poder de Nye. Segun Joseph Nye el poder
puede ser definido en términos practicos
como la capacidad de hacer prevalecer la
voluntad de un actor sobre los otros
actores. Asi el poder de un Estado estd
basado en las capacidades materiales que
este tiene:

1. Hard power o poder duro. Este
depende de su poder real
contabilizado en fuerzas militares y
ademas de su poder latente o
caracteristicas socioecondmicas
que le permiten multiplicar su
poder militar.

2. Soft power o poder suave tiene
gue ver con su influencia cultural,
social e ideoldgica.

3. Smart Power o de estrategia de
inteligencia (Arenal, 2002: 259-
360).

Bajo esta logica los principales peligros a la
seguridad durante la Guerra Fria fueron
identificados en dos niveles principales:
internacional -proveniente de los Estados
identificados como enemigos-, y a nivel
nacional —proveniente de las convulsiones
sociales que afectaran tanto la soberania e
integridad territorial de los Estados, como
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la reproduccion del sistema productivo y
su influencia ideoldgica-.

Los Estados enemigos eran aquellos
contrarios a la ideologia de las grandes
potencias de la época (EU o la US). La
mayor parte de la confrontacién durante
este periodo dependié de ganar influencia
en las distintas regiones del mundo.
Siguiendo esta légica, por su capacidad de
creacion y redefinicion de imaginarios
geograficos, el concepto de desarrollo se

coloca inmediatamente como un
instrumento clave en la definiciéon del
peligro.

Distintos acontecimientos ocurridos desde
la década de los 80 y a lo largo de la
década de los 90 tanto en la ex Yugoslavia
como en Africa propiciaron el
cuestionamiento del concepto cldsico de
seguridad, y exaltaron la interrelacidon
entre seguridad y desarrollo. Autores
como Richard Ullman (1983), lJessica
Tuchman (1989), y Barry Buzan (1991), se
pronunciaron a favor de la ampliacion del
concepto de seguridad, argumentando
gue los nuevos riesgos se ubicaban en
sectores no tradicionales, es decir, no
militares, como el econdémico, el
ambiental, el societal y politico (Buzan, et
al. 1998: 21-215).

Richard Ullman inicia ampliando el
concepto de amenaza. En su articulo
Redefining Security, el autor define una
amenaza a la seguridad como:

[...] una accidon o secuencia de eventos que;
1) amenaza drasticamente y en un periodo
relativamente corto de tiempo con
degradar la calidad de vida de los
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habitantes de un Estado, o 2) amenaza
significativamente  con  restringir  las
opciones de politica disponibles para el
gobierno de un Estado o las entidades
privadas, no gubernamentales (personas,
grupos, corporaciones) dentro del Estado
(Ullman, 1983:133).

Contribuyendo, la Escuela de Copenhage
enfatiza los aspectos sociales de la
seguridad, destacando la aportacidon de
Barry Buzan. Este autor, apoyado en
elementos constructivistas, propone Ia
denominada Teoria de los Complejos
Regionales de Seguridad (Buzan, 1991: 20-
290). En primer lugar hace un llamado a la
construccion de un nuevo marco
conceptual para la seguridad tomando en
cuenta cinco sectores: ambiental,
econdmico, societal, politico, ademas del
militar tradicional. La gran aportacion se
encuentra en la relacién interdependiente
entre estos sectores y los cuatro niveles
de andlisis, a saber: el internacional, el
regional, el local y el individual. (Buzan,
1991: 21-49).

En la practica de la cooperacién
internacional, la introducciéon de una
agenda de seguridad amplia, representada
en la denominada SH, llevé a la visibilidad
del binomio seguridad-desarrollo. La
génesis del concepto de la SH se
encuentra en el IDH de 1994, donde se
visibiliza al binomio estableciendo Ia
relacion intrinseca entre el desarrollo y la
seguridad, a partir de este momento
denominado SH. La SH introdujo como
prioridad de las agendas la seguridad de
las personas, en lugar de la seguridad
exclusiva de los territorios, como
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herramienta para lograrlo ubica al
desarrollo, en lugar de las armas.*

Aunado a lo anterior, enfatiza la necesidad
de un paradigma de DH sostenible
potenciado por la paz, caracterizado por
una nueva forma de cooperacion para el
desarrollo, la incursidon de nuevos actores
y una reestructuracién de las instituciones
mundiales.**

El mismo informe establece siete
dimensiones fundamentales de la SH: Ia
seguridad econdmica; la  seguridad
alimentaria; la seguridad sanitaria; la
seguridad ambiental; la  seguridad
personal; la seguridad comunitaria; y la
seguridad politica."® Es decir, ubica a la
pobreza como un factor de vulnerabilidad.
A lo largo del texto se hace hincapié en las
amenazas, pues sostiene las amenazas se
refuerzan mutuamente vinculdandose de
dos formas: en primer lugar, cada
amenaza alimenta a otra, y en segundo
lugar, las amenazas existentes dentro de
un mismo pais o zona pueden extenderse
y tener repercusiones negativas a nivel
regional o internacional.

1 “Informe de Desarrollo Humano 1994” [en
linea], Nueva York, Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo,
<http://hdr.undp.org/es/informes/mundial/idh199
4/>, (20 de enero de 2012].

% “Informe de Desarrollo Humano 1994” [en
linea], Nueva York, Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo,
<http://hdr.undp.org/es/informes/mundial/idh199
4/>, [20 de enero de 2012].

> “Informe de Desarrollo Humano 1994” [en
linea], Nueva York, Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo,
<http://hdr.undp.org/es/informes/mundial/idh199
4/>, (20 de enero de 2012].
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Lo anterior supone repercusiones para la
elaboraciéon de politicas, ya que implica
gue las inseguridades humanas no se
pueden tratar de forma aislada con
respuestas fragmentadas, sino que una
agenda de SH necesita enfoques integrales
gue enfaticen la necesidad de buscar
respuestas cooperativas v
multisectoriales. Asimismo, enfatiza que la
SH es un concepto contextualizado, es
decir reconoce que las inseguridades
varian de un escenario a otro y, por lo
tanto, se requieren de soluciones
contextualizadas que tomen en cuenta las
situaciones particulares que pretenden
tratar.

En 1995 dos hechos fundamentales
marcan la inclusion la agenda de SH en
temas de cooperacion y la consolidacion
del binomio seguridad-desarrollo: en
primer lugar con la utilizacion del
concepto de SH en el informe Our Global
Neighbourhood desarrollado por Ia
Commision on Global Governance, en el
cual se hace un llamado al desarrollo de
una ética civil global y en pro de ella llama
a limitar la soberania de los Estados que
vayan en contra de este valor universal, se
integra a la agenda de asuntos globales
(Our Global Neighbourhood, 1995: 410).

En segundo lugar, Boutros Boutros Gali
contribuye a la consolidacion del binomio
con su texto Una agenda para el
Desarrollo, en el cual define cinco
dimensiones del desarrollo, a saber:

1. Paz como fuente necesaria;

2. Economia como energia del proceso;

3. Medio ambiente como base de la
sostenibilidad;

4. Justicia como pilar de la sociedad;
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5. Democracia como buena gobernanza
[Boisier, 2001: 51].

Haciendo hincapié en la paz como fuente
necesaria del proceso de desarrollo, la
seguridad, entendida ahora como aquellas
medidas destinadas a la reduccién de la
vulnerabilidad, se convierte en una
herramienta fundamental, consolidandose
definitivamente la relacién dialéctica entre
seguridad y desarrollo.

Ahora bien, los limites del concepto se
enarbolaron como la nueva cuestién a ser
debatida y que hasta la fecha aun no ha
encopntrado respuesta. Bajo el contexto
de la denominada Cumbre del Milenio, el
entonces Secretario General Kofi Annan
recordando el fracaso del Consejo de
Seguridad frente a las tragedias ocurridas
en Rwanda y Kosovo, planted frente a los
Estados Miembros:

Si la intervencién humanitaria es, en
realidad, un ataque inaceptable a |la
soberania, écémo deberiamos responder a
situaciones como las de Rwanda vy
Srebrenica, y a las violaciones graves y
sistematicas de los derechos humanos que
transgreden todos los principios de nuestra
humanidad comdn?*®

De esta forma haciendo un Ilamado por un
mundo libre del miedo (freedom from
fear) y un mundo libre de la necesidad
(freedom from need) se cred la Comision
de Seguridad Humana en enero de 2001.
Frente a esto, el gobierno canadiense

18 “Ensefianzas extraidas de Rwanda: Las naciones
unidas y la prevenciéon del genocidio” [en linea],
Nueva York, Organizacién de las Naciones Unidas,
http://www.un.org/spanish/preventgenocide/rwa
nda/responsibility.shtml, [17 de marzo de 2012].
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tomé el liderazgo para buscar Ia
operatividad de la SH y se comprometio a
desarrollar una propuesta al respecto.

Pero, los lamentables atentados
terroristas contra el World Trade Center
en Estados Unidos perpetrados el 11 de
septiembre de 2001 colocaron en el
centro de la agenda los temas de
seguridad tradicional a través de la
denominada lucha contra el terrorismo. A
pesar de lo anterior, la Comision
Internacional  sobre Intervencion 'y
Soberania de los Estados, liderada por el
gobierno canadiense, en diciembre de
2001 da a conocer el documento La
responsabilidad de proteger, el cual
sostiene la soberania de un Estado no sélo
le da el derecho de controlar sus asuntos,
sino que también le otorga Ia
responsabilidad de proteger a |Ia
poblacién.'’

En este sentido, se menciona, cuando un
Estado no proteja a su poblacion, la
responsabilidad de hacerlo recae en la
comunidad internacional. Asi, el informe
detalla que la responsabilidad de proteger
incluye:

e |a responsabilidad de prevenir que se
cometan crimenes de lesa humanidad;
* la responsabilidad de reaccionar
cuando ocurran; y

* |a responsabilidad de reconstruir las
sociedades luego de una crisis.™®

7 “Ensefianzas extraidas de Rwanda: Las naciones
unidas y la prevenciéon del genocidio” [en linea],
Nueva York, Organizacién de las Naciones Unidas,
http://www.un.org/spanish/preventgenocide/rwa
nda/responsibility.shtml, [17 de marzo de 2012].

18 “Ensefianzas extraidas de Rwanda: Las naciones
unidas y la prevenciéon del genocidio” [en linea],
Nueva York, Organizacién de las Naciones Unidas,
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Con este documento no sélo se limitan las
dimensiones de la SH a situaciones
vinculadas con los conflictos armados y la
violacion de los derechos humanos
(freedom from fear) (Rosas, 2011: 39),
sino que la identifican como una manera
efectiva de limitar la soberania del Estado
sujeto de intervencion internacional.

Sobre cuestiones del desarrollo,
retomando su informe final Human
Security Now, la Comisién de Seguridad
Humana sostiene:

La seguridad humana significa proteger las
libertades vitales. Significa proteger a las
personas expuestas a amenazas y a ciertas
situaciones, robusteciendo su fortaleza y
aspiraciones. También significa crear
sistemas que faciliten a las personas los
elementos bdsicos de supervivencia,
dignidad y medios de vida. La seguridad
humana conecta diferentes tipos de
libertades: libertad frente a las privaciones,
libertad frente al miedo y libertad para
actuar en nombre propio. A tal fin se
ofrecen dos  estrategias  generales:
proteccién y realizacion del potencial. La
proteccién [.. rlequiere un esfuerzo
concertado para elaborar normas, procesos
e instituciones que se ocupen
sistematicamente de las inseguridades. La
potenciacion permite a las personas realizar
su potencial y participar plenamente en la
toma de decisiones. La proteccion y la
potenciacion se refuerzan mutuamente, v,
en la mayoria de las situaciones, ambas son

. 19
necesarias.

http://www.un.org/spanish/preventgenocide/rwa
nda/responsibility.shtml, [17 de marzo de 2012].

19 “Comisién de Seguridad Humana” [en lineal,
Nueva York, Organizacién de las Naciones Unidas,
<http://hdr.undp.org/>, [13 de marzo de 2012].
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En este punto vale recordar que el
incentivo principal del avance de la
agenda SH ha sido un tema tradicional de
seguridad: los conflictos armados. Esto no
significa que el binomio adquiera
relevancia a partir de las implicaciones
gue un contexto hostil tiene sobre los
objetivos de desarrollo establecidos por
los organismos internacionales, por el
contrario esto confirma cémo el binomio
vuelve a ejercer su funcién re-creando
imaginarios a través de la categorizacion
dada a los Estados receptores segun su
nivel de desarrollo interno vy su
clasificacién como amenaza a la seguridad.

CONCLUSIONES

Como analiza Mark Duffield la SH abarca la
problematica de la seguridad desde una
perspectiva liberal, centrada en |la
personas, reflejando optimismo en un
desarrollo sostenible con una promesa de
libertad y derechos al mismo tiempo que
llama la atencién sobre la necesidad de
reducir los riesgos en relacién con las

condiciones de amenaza a la
supervivencia, la continuaciéon de la vida
cotidiana y la dignidad de los seres

humanos (Duffield, 2011: 115).

Sin embargo, su poco desarrollo
conceptual, asi como la falta de acciones
homogéneas en pro de sus valores
universalistas han propiciado un efecto
adverso, es decir, la generacion de
agendas fragmentadas, con una alta
selectividad que lejos de denotar un
camino hacia el desarrollo sostenible, ha
marcado un camino de condicionalidad
hacia interéses especificos.
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Asi el término de seguridad en la SH se ha

introducido bajo la idea de que el De esta forma, aunque los avances
subdesarrollo es peligroso, posicionandolo discursivos han sido significativos, el
como antitesis del desarrollo sostenible a caracter embrionario de la introduccion de
los conflictos internos. Lo anterior medidas tendientes a la superacién de los
combinado con los postulados de Ia postulados centrales del desarrollo estdn
Responsabilidad de proteger no soélo lejos de ser efectivas en el corto plazo,
coloca al Estado de nuevo en el centro del serd indispensable fomentar el andlisis
debate sobre seguridad, sino que refuerza critico y porpositivo para fomentar esta
el papel del binomio, ahora bajo Ia tarea.

denominacion de SH, para distinguir entre
Estados efectivos y Estados no efectivos.
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La violencia fronteriza

Abstract
DECENTRALIZED COOPERATION AND REGIONAL INTEGRATION: ONSLAUGHT OR
COMPLEMENTARITY? SUBNATIONAL STAKEHOLDERS ON THE EU AND MERCOSUR

Globalization coexists with regionalization; and B
regionalization is forced to correspond to the expectations
generated by the decentralization of national states. These
apparently opposing processes raise the following questions:
Is there pounding or complementarity between these two
processes? Do the European Union and MERCOSUR already
have an institutional structure, including subnational
authorities in their decision-making system? We conclude
that decentralized cooperation is generally autonomus,
independent and extra-regional. Integration processes do not
exclude, but have not yet found consistent subnational
integration.

Key words: Decentralized Cooperation, Regional Integration, Subnational Integration,
European Union, MERCOSUR.

Resumo
A VIOLENCIA FRONTEIRICA

O presente texto redne uma série de reflexdes gerais desenvolvidas no marco do Projeto de
Investigagao “Governanga da Seguranga na Fronteira Norte Equatoriana” executado pelo
Departamento de Estudos Politicos da FLACSO Equador e financiado pelo IDRC-RCDI do
Canada. No ambito desse projeto, apresentou-se a necessidade de discutir, comparar e
socializar conhecimentos sobre as problematicas de fronteiras.

Palabras clave: Violéncia, fronteiras, Equador.
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LA VIOLENCIA FRONTERIZA

Resumen

problematicas de fronteras.

El presente texto recoge una serie de reflexiones generales desarrolladas en el
marco del Proyecto de Investigaciéon “Gobernanza de la Seguridad en la Frontera
Norte Ecuatoriana” ejecutado por el Departamento de Estudios Politicos de FLACSO
Ecuador y financiado por el IDRC-RCDI de Canada. En el marco de dicho proyecto, se
planted la necesidad de discutir, comparar y socializar conocimientos sobre las

Fernando Carrion Mena

Palavras-chave: Violencia, fronteras, Ecuador.

La frontera es un concepto util para

entender la diversidad y, por tanto, la
unidad. La Torre de Babel es el mayor
simbolo de la diversidad y de Ia
integracion, porque sdlo en ese espacio se
pudo concentrar semejante densidad de
heterogeneidad. Por eso el concepto de
frontera es el de un espacio continuo de
alteridad; no de una barrera que divide,
sino de un lugar de presencia y encuentro
con el otro-distinto®. El concepto que
representa es region transfronteriza, en
tanto contiene una logica relacional en un
espacio que la supera y la contiene gracias
a los flujos econdmicos, politicos y sociales
prevalecientes; esto es, un espacio de
articulaciéon de dos o mdas Estados, a la
manera de un campo de fuerzas.

2 “Una frontera no es una barrera, sino un paso,
ya que sefiala, al mismo tiempo, la presencia del
otro y la posibilidad de reunirse con él” (Augé,
2007: 21).
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La globalizacion parece disolver las
fronteras de los Estados nacionales,
debido a la Reforma de las instituciones, a
la apertura de los mercados y a la
revolucion  cientifico-tecnoldgica.  Sin
embargo, no es el fin de los limites
nacionales sino la transformacion de los
mismos, tal como afirma Marc Augé
(2007: 22): “Las fronteras nunca llegan a
borrarse, sino que vuelven a trazarse”. La
globalizacion confronta las
heterogeneidades y, al hacerlo no diluye
las diferencias, sino las traza de manera
diferente.

La ldgica transfronteriza se define a partir
de una linea (limite) que divide-integra
dos o mas Estados, gracias a las asimetrias
complementarias que estructuran la
violencia fronteriza, bajo dos ldgicas
imbricadas: la Iégica del imdn, que atrae
las diferencias como beneficio para las
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actividades delictivas (integracion), y la
I6gica del espejo, que separa las acciones
licitas y de seguridad que lleva a que cada
uno se vea en oposicion al otro y no bajo
una dinamica relacional. Esta doble logica
conduce a la paradoja: el delito integra, la
legalidad divide.

El encuentro de realidades distintas
configuran violencias e ilegalidades
particulares, diferentes a otras que se
producen en otros escenarios y con otras
légicas, porque la violencia es plural: no
hay una sino varias violencias, porque son
expresion de diversas relaciones sociales
de conflicto que cambian segun los
contextos en que se inscriben. Asi como
hay violencia politica o étnica que tienen
lugar, la primera en las asimetrias de
poder y la segunda en el conflicto que
plantean las relaciones entre pueblos y
nacionalidades indigenas, también existe
una violencia fronteriza que es distinta a
las otras, por las caracteristicas vy
dinamicas interestatales que vienen de la
complementariedad asimétrica.

Sin embargo la violencia fronteriza es poco
visible, subvalorada o menospreciada por
el poder ubicado en la capital de un pais:
los medios de comunicaciéon y los
gobiernos nacionales producen esta
distorsion debido a la légica centralista,
que ademds en sus politicas se
manifiestan en las relaciones diplomaticas
y la defensa de la soberania, escondiendo
los problemas socio-econdmicos de la
frontera. Por esta razon se ha represado el
reconocimiento de esta realidad, hasta
que llega un momento que la magnitud de
la violencia se impone como problema
nacional e internacional; las fronteras
México/Estados Unidos (feminicidio) o
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Ecuador/Colombia son

ejemplos claros.

(sicariato)

Adicionalmente la violencia fronteriza se
estigmatiza y se construye como “chivo
expiatorio”®*. En Ecuador, existe la
percepciéon generalizada de que la
frontera norte es una zona altamente
violenta, producto del desborde del
conflicto militar y de la delincuencia
colombiana, lo cual se convierte en un
factor  explicativo para las olas
delincuenciales que ocurren en Quito o
Guayaquil. En otras palabras, el
desconocimiento de la realidad construye
prejuicios que conducen a politicas de
seguridad nacional o de control de los
flujos  migratorios con  propuestas
xenofobas.

Estamos bajo la presencia de fendmenos
que se expresan en el tiempo, porque la
frontera y la violencia son histdricas, en
tanto estan vinculadas a las condiciones
de cada Estado, produciendo asimetrias
en relacion al otro?®. Primero, la frontera
redefine sus funciones tradicionales de
enlace o division entre Ecuador y
Colombia desde mediados de los anos
ochenta del siglo pasado, cuando desde
Colombia se impone el llamado Plan
Colombia, desde Ecuador se cierra el
diferendo limitrofe con Peru y desde el

21 . . . .y
“El chivo expiatorio asume la funcidon de

enemigo adaptado, es decir, de un referente
simbdlico que eventualmente permite justificar las
acciones represivas a cargo de agentes estatales
gue actuan en

nombre de la sociedad” (Curbet, 2009: 88).

*? La modificacién de la paridad monetaria produce
un encarecimiento o abaratamiento de las
exportaciones o importaciones de un pais en
relacién al otro, produciendo contrabando o
comercio ilicito.
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mundo el comercio ilegal experimenta su
mas importante innovacion: la
internacionalizacion a gran escala,
cuestién que encuentra terreno fértil en
las fronteras.

En América Latina esta transformacion
conforma una economia particular
(economia fronteriza), una masa de
atraccion poblacional (migraciéon) y un
desarrollo de una violencia especifica
(violencia fronteriza)® que lleva a la
conversidon de la frontera: de puntos de
encuentro y separacion interestatales a
una plataforma de proyeccion
supranacional.

Segundo, las violencias de ayer son
distintas a las de hoy, porque cambian,
crecen o disminuyen: las que habian hace
una década eran distintas a las actuales y
la dindmica estatal que las tipifica
legalmente evolucionan. También
cambian en el espacio, en tanto transita,
por ejemplo, del campo a la ciudad y del
sur hacia el norte. Hoy la violencia en
Latinoamérica es predominantemente
urbana pero con un despliegue hacia los
limites interestatales; esto es, una
concentracion de la violencia en las
ciudades y en las fronteras, pero mientras
en la primera la concentracidon es mayor
en términos absolutos, en la segunda es
superior en términos relativos (tasas),
aunque es opaca porque los medios de
comunicacidn no las cubren y porque las
politicas publicas las ignoran.

> En la frontera de México con los Estados Unidos
se observa que las tasas de crecimiento econémico
son superiores al promedio nacional, como
también ocurre con las tasas de crecimiento
demografico, debido a la alta migracion (Guillén,
2011).
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Adicionalmente, se debe decir que en las
fronteras existen ciudades que concentran
violencias de base urbana y fronteriza®*.

Es necesario posicionar la problematica en
las agendas publicas (medios) y politicas
(partidos e instituciones), con la finalidad
de reducir las distancias entre las
percepciones locales, los problemas de la
frontera (periferia) y los proyectos
nacionales (centralidad). Estas distancias
han conducido a la existencia de cinco
problemas: primero, las politicas que
priman son de seguridad nacional
(soberania nacional) y escasamente de
seguridad ciudadana (convivencia);
segundo, los medios de comunicacidon
invisibilizan y estigmatizan la frontera
produciendo  una  agenda  publica
distorsionada; tercero, las condiciones de
vida de la poblacion fronteriza son
ignoradas por razones de Estado
(seguridad nacional); cuarto, la frontera se
convierte en un limite excluyente
(barrera) y no en un espacio de
integracion (lugar comun); y quinto, surge
una economia de frontera que invade
espacios distantes y discontinuos (politica,
economia, cultura).

ASPECTOS METODOLOGICOS

Dentro de la pluralidad de violencias
existe una tipicamente fronteriza, que
nace de las asimetrias complementarias
bajo tres formas: primero, lo que alla es
legal aca puede ser ilegal o viceversa;

** En las lineas de frontera existen ciudades, como
es el caso de Centro América donde en seis paises
tienen un poco menos de 10 millones de personas
gue viven en ciudades fronterizas.
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segundo, el vinculo de dos economias que
se rigen de manera diferente, por
ejemplo, en politica monetaria; y tercero,
las politicas de seguridad son mas severas
en un lado que en el otro.

Es que la violencia es relativa, porque esta
inscrita en un Estado en particular y eso se
hace mas evidente en la violencia
fronteriza, que debe entenderse desde Ia
légica transfronteriza (relacional), que
tiene enlaces que van mas alla del ambito
de uno de los lados de la linea divisoria.

La violencia de la region transfronteriza es
claramente relativa, como lo es |Ia
seguridad y la proteccion®. Lo que para
un lado puede ser delito para el otro no;
es decir, la violencia (delito) y la seguridad
(pena) son relativas al Estado que las
define, porque lo que en un pais puede ser
seguridad en otro puede inducir a la
violencia®®. La politica de seguridad de un
pais puede producir hechos de violencia
en otro; por ejemplo, cuando Ia
cooperacion internacional  promueve
politicas de seguridad nacional de los
paises donantes como si fueran de
seguridad ciudadana en los paises
receptores o cuando ciertas politicas de
seguridad promueven guerras preventivas
0 necesarias en otro.

2 “Las protecciones civiles garantizan las libertades
fundamentales y la seguridad de los bienes y de las
personas en el marco de un Estado de derecho”
(Castels, 2004: 11).

?® E| delito de secuestro en Colombia se persigue
con instrumentos bastante inflexibles, mientras en
Ecuador se empieza a trabajar en el tema debido a
su reciente incidencia. Por eso, en el Ecuador se ha
constituido en un espacio proclive a este delito
ante la existencia de politicas benignas, al menos
comparativamente con Colombia.
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Asi mismo existen politicas econdmicas
gue se amparan en la extraterritorialidad
del dinero, para lavar o evadir tributos
(paraisos financieros); como es el caso de
la figura econdmica offshore, que
beneficia las actividades de ciertas firmas
privadas que deciden instalarse en
determinados paises que ofrecen mejores
condiciones de competitividad en cuanto
a costos de mano de obra (maquilas),
bajas conquistas laborales (flexibilidad

laboral), nula regulacién estatal
(desregulaciéon) y buenos beneficios
fiscales (impuestos).

De alli la importancia de introducir

politicas internacionales en los temas de
violencia y seguridad ciudadana; mas aun
si la definicion de un delito se lo hace en el
marco de un Estado. Lo mismo respecto
de seguridad ciudadana, que es Ia
expresion de los derechos ciudadanos que
un Estado debe garantizar; es decir, el
derecho de la ciudadania para el ejercicio
de las libertades publicas, colectivas e
individuales®’. Si hay dos Estados que se
encuentran en una frontera y cada uno de
ellos genera garantias distintas, puede que
un delito en un lado de la frontera no sea
en el otro. De esta asimetria nace la
violencia fronteriza, que permite a los
violentos sacar provecho de las diferencias
(integracién) y a los agentes les impide
ejercer sus politicas (fragmentan); o sea,
las asimetrias producen ventajas para el
crimen (integran) y desventajas para la
seguridad (separan).

27 wg concepto de seguridad ciudadana abre el
dominio juridico a una realidad social mas amplia,
que es la “la convivencia segura”; el alcance de la
seguridad ciudadana seria dar seguridad a los
ciudadanos en el ejercicio publico (marcado por la
Ley) y privados de los derechos y deberes previstos
en el orden constitucional” (Delgado y Guardia,
1994: 20).
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Adicionalmente las asimetrias expresan
diferencias de poder entre los Estados,
donde el mas fuerte impone condiciones
al otro; por ejemplo, persiguiendo delitos
en territorios ajenos sea porque no se los
define, no son tan importantes o no se los
combate. De alli la necesidad e
importancia de reivindicar la soberania del
delito (Carrién, 2009), para perseguir las
violencias de mayor connotacidn social de
un pais y no las demandadas desde otros.

En este contexto, équé significa seguridad
ciudadana? No hay que olvidar que este
concepto hace referencias a los derechos
de la ciudadania frente a un Estado que
los debe garantizar. Lo ilegal es resultado
de un pacto social en el marco de un
Estado de derecho, expresado en una
norma (tipifica y pena), que expresa una
violacién que debe ser procesada para
sancionar al delincuente y restituir los
efectos del delito en la victima.

La violencia fronteriza como caso

Una frontera se define a partir de la
relacion entre dos o mas Estados. éUna
frontera es igual a otra? No, porque cada
frontera tiene particularidades propias,
aunque tengan caracteristicas comunes.
¢éLa violencia fronteriza es igual en todas
las fronteras? No, porque nacen de
relaciones entre Estados distintos vy
porque tienen dindmicas cambiantes,
aunque tengan constantes generales.

Como la violencia fronteriza tiene una
l6gica particular (es especifica) y general
(a todas las fronteras) podemos encontrar
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que su estudio puede aportar al
conocimiento de las violencias fronterizas,
a todas las violencias y a la seguridad en
sus distintas formas: nacional, publica y
ciudadana.

Segun las Tasas de Homicidios en algunas
fronteras Latinoamericanas, se
encuentran las siguientes constantes:

e Las violencias se desplazan hacia
las  regiones fronterizas. Las
fronteras mas violentas son las de
México con Estados Unidos, de
Honduras con Guatemala y de
Colombia con Venezuela.

* Los promedios nacionales de la
tasa de homicidios son, en muchos
casos, mas bajos en las fronteras;
por ejemplo, México tuvo el afio
2008 una tasa nacional promedio
de 26 homicidios por cien mil
habitantes y en su frontera con
Estados Unidos llegd a la cifra de
74 y con Belice a 48 homicidios.

e La tasa de homicidios en un lado
de la frontera es diferente al del
otro lado. Venezuela tiene una tasa
de 34 homicidios por cien mil
habitantes que es la mitad de la
tasa del lado colombiano. La tasa
ecuatoriana es de 34, mientras el
lado colombiano tiene 25.

No hay ninguna frontera que tenga en los
dos lados una tasa igual o parecida, siendo
el lado menos “desarrollado” el mas
violento. La asimetria juridica, econdmica
y politica produce una masa gravitatoria
de atraccion de la violencia hacia Ia
frontera que menos densidad institucional
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tiene. Conforme se desplieguen mas
diferencias entre los Estados, mayores
seran las oportunidades para el delito y
para el alto beneficio econémico legal,
para legal e ilegal.

La heterogeneidad de las fronteras no se
entiende desde la unilateralidad, como si
cada uno de los lados fuera la totalidad.
De alli que actuar aisladamente con
politicas, por ejemplo, de seguridad
nacional que tienden a la construccion de
barreras virtuales (aranceles,
salvaguardias) o fisicas (muros), tienden a
crear mayores oportunidades para la
integracion ilegal y mas posibilidades para
producir escudos a lo legal. Las violencias
construyen “unidad de hecho” en Ia
frontera y producen un territorio unificado
para el crimen, mientras las politicas
publicas de seguridad construyen lo
contrario (separacion), con lo cual se
enclaustran en si mismas, beneficiando a
las violencias. En otras palabras, las
dinamicas de las violencias nacen de las
mismas politicas que los Estados disefian
para eliminarlas.

La frontera se potencia gracias a su
conversion en nodo de articulacidon
internacional, lo cual trae un par de
cambio notables: por un lado, que la
frontera se construye en el dmbito de Ia
relacidon internacional, por encima de los
Estados y por encima de lo binacional) v,
por otro, que la economia se convierte en
el elemento central de la frontera gracias
al auge que se aprecia.

Por eso la necesidad de nuevas politicas
para esta nueva realidad, que deben ser
aquellas que permitan conocer, las
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economias y las violencias fronterizas. Por

eso, el estudio de wuna frontera
emblematica como la
ecuatoriana/colombiana trae  muchos

elementos de juicio para actuar en ella
como en otras fronteras y otras tantas
violencias.

EL LiMITE EN LA FRONTERA NORTE

En la frontera norte ecuatoriana existe un
auge de la economia fronteriza que
produce un desarrollo sustentado en
fuertes inequidades y en alto crecimiento
de la violencia. Este boom se sustenta en
los cambios en la frontera (funcionalidad,
asimetrias) producto de las
transformaciones en los polos de Ia
ecuacion (Ecuador y Colombia), de su
conversiéon en plataforma fronteriza y el
impulso de los mercados ilegales de alta
demanda (armas, droga).

El escenario de la violencia

La frontera con Colombia no fue siempre
violenta, sélo se hace Vvisible -por
magnitud e importancia- en la década de
los afios noventa luego de la firma de los
acuerdos de Paz con el Peri®, que cierran
el ancestral diferendo fronterizo y hacen
perder relevancia en la agenda de
seguridad nacional; pero también coincide
con la agudizacion del conflicto interno de
Colombia, que produce un cambio de

®Desde este momento se instrumentan politicas
de integracion con: el relanzamiento del Proyecto
Puyango-Tumbes para la explotacién binacional de
la cuenca, asi como la constituciéon del Consejo
Binacional Ecuador-Pertd, los acuerdos inter
universitarios, entre varios existentes.
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rumbo de la politica internacional

ecuatoriana: del sur al norte.

La tasa de homicidios en las provincias de
la frontera norte crece de 18.9 homicidios
por cien mil habitantes en el afno 1990 a
36.1 en el afio 2008; mientras el Ecuador
lo hizo de 10.3 a 18 en el mismo periodo.
Esto significa que el crecimiento de la tasa
de homicidios en las provincias de esta
frontera fue de 70.7 por ciento, mientras
la del Ecuador fue de 47.6 por ciento.

En 1990 la provincia de Los Rios tenia la
tasa de homicidios mas alta del pais,
siguiéndole Esmeraldas y luego
Sucumbios. Para el 2008, esta situacién se
altera: primera estd Esmeraldas, segunda
Sucumbios, tercera Los Rios y novena el
Carchi. Si ello ocurre en términos
relativos, también sucede en términos
absolutos: en el afio 2008 el numero de
homicidios de la provincia de Pichincha —
cuya capital es Quito— es inferior a la de
Esmeraldas.

El Carchi y su capital, Tulcan, tienen un
comportamiento distinto a las otras dos
provincias fronterizas. La tasa de
homicidios de la provincia ha estado
siempre debajo del promedio nacional y
ha tenido un incremento de 2 homicidios
por cien mil habitantes en estos 23 afios.
La tasa de homicidios de Tulcan se
mantiene estable desde el 2005 con una
tasa de 4.2 por cien mil habitantes; esto
es, catorce veces menos que la provincia
de Esmeraldas, diez veces menos que
Sucumbios, cuatro veces menos que el
promedio nacional, y tres veces menos
que Quito. Sin embargo, los suicidios
llegan al doble y los accidentes de transito
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son mas altos. La mayoria de los
fallecimientos por accidentes de transito
se producen por atropellamiento, es decir,
fuera de los vehiculos. En el Carchi, los
delitos contra la propiedad son los de
mayor ocurrencia y los de mayor
connotacidon social: se cometen en el
espacio publico, siendo los de mayor valor
el robo de vehiculos, que después son
internados a  Colombia para su
comercializacion. Este tipo de delito
masivo y su légica espacial, cronolégica y
de valor imprimen una percepcion de
inseguridad bastante mayor a la que en
realidad existe.

La baja violencia relativa en el Carchi se
explica porque tiene instituciones sdlidas,
representativas y legitimas
comparativamente con el resto de la
frontera y porque es el Unico segmento
del territorio fronterizo donde existe una
sociedad civil con redes sociales
importantes a los dos lados de la frontera.

El incremento de la violencia fronteriza
muestra su movilidad: la violencia fue del
campo a la ciudad, por la urbanizacién de
la economia y la politica, y, ahora, del sur
hacia el norte por el auge de la economia
de frontera. Pero no solo crece sino que
aparecen nuevos delitos y nuevos actores
vinculados al crimen: por ejemplo, el paso
del contrabandista al traficante o el
aparecimiento de las mulas y los sicarios.

La violencia fronteriza es distinta a las
violencias del resto del pais, a las de otras
fronteras y a las que existen en su interior,
porque las violencias son plurales vy
porgue cada una tiene una localizacidn
territorial. Ademas en cada hecho
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delictivo hay un sistema de ilegalidades:
un delito conlleva delitos anteriores,
simultaneos y posteriores, porque es un
sistema inter-delincuencial.

Cada ilegalidad esta asociada a otras,
porque tras un delito principal se
despliega una secuencia de delitos
conexos. Por ejemplo, una persona se
emborracha, conduce un vehiculo,
produce un accidente, intenta coimear a
un policia y le agrede cuando la rechaza.
Este es un caso donde el orden de
ilegalidades se estructura en cadena a
partir de un hecho inicial (emborracharse).
En otros casos, existen enlaces delictivos
simultdneos: en un homicidio comdun
puede existir el porte ilegal de armas, la
adquisicion fraudulenta de la misma, la
organizacién para delinquir, penetrar
violentamente al domicilio y asesinar. No
se diga, en los casos del robo de vehiculos,
contrabando o narcotrafico donde existe
un circuito mucho mas amplio de fases
enlazadas, cada una de las cuales tiene
varios delitos.

De alli se confirma que la violencia es
plural (heterogénea) y multiple
(sistémica). Por eso, la violencia fronteriza
es distinta a la del resto del pais en
términos cuantitativos (homicidios) y
cualitativos (distinta a la de género). Por
eso la concepcidén de que las violencias
estan articuladas bajo un sistema
particular de violencias o delitos —por
complementariedad y sinergias entre
ellos— es muy importante para entender el
fendmeno. Se trata de desarticular el
sistema y no uno de los delitos, porque
sino la cadena de violencia se reconstituye
inmediatamente.
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La violencia fronteriza de Ecuador con
Colombia es heterogénea porque el lado
ecuatoriano y la articulacién con Colombia
son desiguales, lo cual produce cadenas
de violencias o sistemas delictivos
distintos y diferentes. Las tres provincias
fronterizas se caracterizan por tener
geografias, densidades demograficas,
migraciones, empleos y economias
distintas; asi como una precaria
comunicacidon entre ellas, tanto que la
relacion entre ellas es menor a la que
existe con sus pares del otro lado: es mas
fuertes la articulacidn norte-sur que este-
oeste, lo cual fortalece la ldgica de una
region transfronteriza binacional.

Es una realidad heterogénea, que contiene

espacios diferenciados que producen
sistemas de violencias fronterizas
diferentes:

e Sucumbios, provincia amazénica donde
confluyen fuerzas irregulares del conflicto
colombiano (narcos, paras, guerrilla) con

un mercado interno sustentado en
actividades ilicitas, baja  densidad
institucional y receptora demografica por
colonizacion, refugio y  atraccién

migratoria.

e Carchi, provincia de la serrania que tiene
la mayor densidad institucional del corddn
fronterizo y la mayor concentracion
poblacional en una ciudad (Tulcan). El
tema delictivo pasa por la existencia de un
comercio ilegal (corrupcion, extorsion,
contrabando) que nace de las condiciones
econdmicas de cada lado.

e Esmeraldas, provincia costefa que tiene
poblacién mayoritaria afro-descendiente
con problemas inter étnicos, muestra un
incremento del narcotrafico con nuevos



Afio 2. No. 1. Abril 2014

La violencia fronteriza.

actores (sicarios, traficantes) y conflictos
ambientales y sociales venidos de las
palmicultoras y madereras.

e QOcéano Pacifico, conformado como
region donde se articula un espacio
delictivo para el transito de migracidon
irregular y de narcéticos hacia los paises
consumidores.

En suma, hay una triple diferenciacién: la
tasa de homicidios de la frontera es el
doble del promedio nacional; la violencia
de Sucumbios es distinta a la del Carchiy
ésta es diferente a Esmeraldas, porque la
frontera ecuatoriano no es una region
homogénea. La violencia fronteriza no se
expresa solo en los territorios limitrofes
sino en un radio de influencia que lo
supera. Ejemplo de esta afirmacién es la
Calle Ipiales29 en Quito o Los San
Andresitos en Bogota®®, que muestran con
sus nombres la influencia de la frontera.
Pero lo mas sintomatico tiene que ver con
el narcotrafico, donde la frontera es
simplemente el lugar de paso hacia los
lugares de consumo en Europa, Estados
Unidos y Brasil; o el trafico de armas,

donde la frontera es el lugar de
articulacion de producciéon  (Estados
Unidos, Brasil) con los de consumo

(crimen organizado, guerrilla).

*® Hace referencia a la Ciudad de Ipiales, la primera
colombiana del lado fronterizo y que representa la
puerta de entrada de las mercaderias que se
comercian en Quito en la calle que lleva su
nombre.

% “los San Andresitos comercian bienes finales
importados y nacionales; su principal caracteristica
es la transgresion a la norma, bien sea por
contrabando, subfacturacién de importaciones,
evasion de impuestos o cambio de marquillas. El
solo control de los San Andresitos, incluyendo los
negocios licitos e ilicitos, genera alrededor de 7.4
billones de pesos al afio (2.500 millones de ddlares
al cambio de 2003)” (Garzén, 2008: 63).
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Economia de frontera

La condicidn co-constitutiva de la frontera
tiene que ver con el aparecimiento de un
tipo de economia: la economia fronteriza.
Esta economia es altamente diversificada,
articula mercados legales e ilegales, tiene
una légica invasiva que hace metastasis en
los planos legales, econédmicos y politicos,
desarrolla practicas violentas y delictuales,
y es asumida por actores transfronterizos
gue se mimetizan en las sociedades
locales.

El eje de la violencia fronteriza tiene que
ver con esta economia que se potencia
con la globalizacion y que se parece a una
economia de enclave que actia como
“polo de desarrollo”: presencia de
capitales externos a la regién, control
econdmico y politico de la sociedad local y
transferencia de las ganancias al exterior.
Es una actividad econdmica encapsulada
en la frontera, con enlaces exdgenos que
superan los territorios transfronterizos y
circunvecinos para tener una implicacion
internacional; lo cual es posible gracias a
la inversidon de capitales que generan un
sistema integrado de circulacion que se
ubica por encima de la ldgica de
produccién.

No explota un producto o un servicio sino
un complejo diversificado de elementos
mercantiles, legales e ilegales, que
encuentran en la frontera su razén de ser.
No solo hay contrabando que abastece
mercados formales e informales sino
también mercaderias producidas en otros
territorios (Rusia, Brasil) dirigidas al
consumo de los actores del conflicto
colombiano (armas, precursores quimicos)
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o a la satisfaccién de las demandas de
Quito (textiles, caramelos, café) o de los
Estados Unidos (narcéticos).

La economia de frontera neutraliza vy
subsume aparatos institucionales con la
finalidad de proceder con impunidad y de
contar con un refugio internacional;
también controla los grupos locales a
través de las actividades econdmicas y del

clientelismo para alcanzar el control
politico de los aparatos estatales.
Este proceso produce una mutacion

importante en los actores; se pasa del
contrabandista, especulador que traslada
mercaderias de un pais a otro
aprovechando las ventajas comparativas
por el no pago de aranceles®; al
traficante, figura social de un delincuente
que traslada sujetos y objetos ilegales
(personas®, armas, érganos, droga) que
estan inscritos en los circuitos del
intercambio mundial.

El traficante actua dentro de complejas
redes de intercambio que controlan las
rutas e imponen las normas de la
economia  fronteriza; subsumen al
contrabandista y a la autoridad politica
(policia, aduana, jueces) mediante la
extorsion, el secuestro, la corrupcion vy el
homicidio. Alli nace una nueva autoridad

31 ;. soe
En cuanto a lo econdmico: las politicas

monetarias, la inflacion, los patrones de consumo,
los aranceles, los estimulos, los subsidios
(gasolina), politicas sectoriales terminan siendo
complementarias para el desarrollo de estas
economias.

3% “se estima que el contrabando transfronterizo,
gue no representa mas que una parte del negocio,
desplaza entre setecientos mil y dos millones de
personas al ano” (Naim, 2006: 116).
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politica que impone la ley del traficante®®y
gue permite a las redes de comercio ilicito
operar como corporaciones o holdings de
empresas que explotan los circuitos y las
rutas de la ilegalidad.

éExisten economias paralelas en Ia
frontera? Estas definiciones dicotdmicas
poco ayudan a la comprensién de las
economias, porque estigmatizan e
invisibilizan los lazos de las economias de
un lado con las del otro, asi como de las
economias legales e ilegales, que cada dia
son mas estrechas, complementarias y
mas integradas®*.

La asimetria complementaria en las
fronteras es la esencia de la economia
fronteriza, tal como se observa con estos
ejemplos:

e Frontera Meéxico/Estados Unidos. En
Estados Unidos el mercado de armas es
libre, mientras México tiene restricciones;
por eso el abastecimiento de los
mexicanos se realiza legalmente en USA,
aungue pasan la frontera y se convierte en

3 “México es un pais donde el poder politico esta
migrando del estado a pequefios actores no
estatales que se organizan en amplias redes con
ejércitos privados, ingresos propios, servicios de
beneficencia, capacidad para hacer alianzas y
conducir guerras”. (Manwaring, 2008).

> “las redes ilicitas se hallan estrechamente
interrelacionadas con las actividades licitas del
sector privado y también profundamente
implicadas en el sector publico y el sistema
politico. Y una vez que se han extendido a las
empresas privadas legales, los partidos politicos,
los parlamentos, las administraciones locales, los
grupos mediaticos, los tribunales, el ejército y las
entidades sin animo de lucro, las redes de trafico
llegan a adquirir una poderosa influencia —en
algunos paises sin parangén- en los asuntos de
estado” (Naim, 2006: 23).
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delito. La venta de medicinas en los
Estados Unidos requiere de receta médica,
mientras en México la venta es mas libre,
lo que produce que en el lado mexicano
hayan multiples farmacias para atender la
demanda norteamericana.

¢ Frontera Ecuador/Colombia. Las fuerzas
irregulares van al Ecuador no porque el
pais abra las puertas, sino porque existe
un mercado donde abastecerse (vituallas y
servicios); independientemente que los
precios sean mas altos (inflacién) por el
riesgo de la demanda (no de la oferta), por
el tipo de oferta y por las ventajas
comparativas.

El Estado debe tener claridad sobre esta
economia para regularla y controlarla,

porque si no dificlmente podrd
intervenirla. Por eso, mientras mas
factores diferenciadores se impongan
(muros, aranceles, militares) y mas
asimetrias se creen, mayores seran los
riesgos, los precios y los actores
delictivos™.

* “De manera perversa, la conciencia de los
devastadores efectos del comercio ilicito suele
generar impulsos nacionalistas y reacciones
aislacionistas, tales reacciones acaban por
beneficiar a los propios traficantes, ya que cuanto
mas se esfuercen los estados en levantar barreras
para frenar el flujo de productos, servicios y mano
de obra ilicitos, mas probabilidades tendran los
traficantes de obtener rentabilidad de su comercio.
Las fronteras nacionales constituyen una ventaja
para los delincuentes, del mismo modo que
representan un obstaculo para las fuerzas del
orden. Las fronteras crean oportunidades de
obtener beneficios para las redes de
contrabandistas a la vez que debilitan a los
estados-nacidn al limitar su capacidad de frenar las
embestidas de las redes globales que dafian a sus
economias, corrompen a sus policias y socavan sus
instituciones” (Naim, 2006: 24).
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La economia de frontera debe ser
gobernada con politicas econémicas y no
con acciones militares o policiales. La
asimetria econdmica no se resuelve con
represion; es necesario establecer
politicas transfronterizos entre los Estados
colindantes, mucho maias si existe una
integracion de hecho entre los mercados
legales e ilegales de un lado y el otro de la
frontera, lo cual requiere de un mercado
de la seguridad que termina por
desbordar el sentido publico de Ia
proteccién y por someter a la autoridad
publica a las “reglas” de esta economia.

Enfrentar esta economia requiere también
de una politica de creacion,
fortalecimiento y renovacion institucional;
porque no se debe permitir Ia
funcionalidad del Estado y la sociedad civil
hacia esta economia, legitimando Ia
impunidad, mimetizandose socialmente y
construyendo un refugio internacional.

Las politicas de seguridad

Las violencias fronterizas nacen de una
relacion social particular del conflicto y
dependen de cémo la sociedad y el
Estados las definen, tipifican y procesan
en cada lado. Los Estados mas fuertes
imponen los delitos pesquisables a los mas
débiles, en unos casos bajo la figura de la
cooperacion internacional o en otros
como extension de sus politicas de
seguridad. Por eso es imprescindible
construir la “soberania del delito” para
que los delitos de mayor connotacidn
social en cada territorio nacional sean los
gue se gobiernen y no los que se definen
internacionalmente.
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Las politicas publicas nacen de los
imaginarios de inseguridad creados por las
agendas publicas, venidas de las
demandas de Ila poblaciéon, de las
encuestas de opinién publica, de las
marchas blancas, de los medios de
comunicacidon “nacionales” y locales y de
los centros de decisidon politica nacional
(ministerios, las capitales). Estas politicas,
en el caso de la frontera ecuatoriana, se
especifica en tres elementos: control del
desborde del conflicto colombiano, disefio
de acciones homogéneas en ambitos
heterogéneos y imposicion de estrategias
externas a la frontera.

La primera, la tesis del desborde del
conflicto colombiano se fundamenta en
gue las violencias vienen de afuera, sin
reconocer la violencia propia o, al menos,
su cardacter internacional. Mas si las tasas
de homicidios en la parte ecuatoriana son
mas altas (36 por cien mil habitantes) que
en el lado colombiano, que tiene 25
homicidios por cien mil.

La tesis del desborde debe ser relativizarla
en términos histdricos: la frontera no fue
violenta siempre. La violencia crece
cuando confluyen tres elementos: cambio

de la funcionalidad de la frontera
(globalizacion), reforma del Estado
(privatizacion, apertura y ajuste) y

aplicacion del Plan Colombia. Esto para
decir que la violencia fronteriza Ecuador-
Colombia tiene componentes no
unicamente atribuibles al “desborde” sino
también a los cambios del Ecuador,
América Latina y el mundo.

La segunda: aplicacién de politicas
homogéneas en realidades heterogéneas,
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cuando un viejo principio sefiala que a
realidades diferentes deben corresponder
politicas distintas. Son evidentes las
diferencias geograficas, demograficas y
sociales, de estructura productiva, de
vinculos con Colombia y del tipo de delitos
existentes en el corddn fronterizo. Las
tasas de homicidios son altas en las tres
provincias, pero con diferencias:
Esmeraldas es la mas alta del pais, le sigue
Sucumbios y finalmente Carchi, que tiene
la mitad de la anterior.

Sin embargo como prima la dptica que no
discrimina los tipos de violencias, no se
diferencian las politicas. De alli que las
politicas de frontera sigan siendo las
tradicionales de la época anterior, cuando
se controlaba la frontera en términos
migratorios (visas o pasado judicial) y
aduaneros (aranceles), cierre de los pasos
fronterizos, militarizacién y policializacion
inscritas en las politicas de seguridad
nacional y de seguridad publica*®.

En esta perspectiva, lo Unico
transfronterizo que existe es lo militar: la
COMBIFRON que impone un tratamiento
militar a la frontera. Este hecho contrasta
con las politicas actuales en la frontera
Ecuador-Perd, donde existe un Consejo
Binacional, gabinetes ministeriales, el
proyecto Puyango-Tumbes, los convenios

* |la seguridad publica estd dirigida al llamado
mantenimiento del orden publico, que no es otra
cosa que “un instrumento de las clases dominantes
para hacer aceptar, al resto de la sociedad, el
estatu quo social. De esta manera, las fuerzas
policiales estaban dirigidas a defender los intereses
de una determinada clase social dominante y por
lo tanto no cumplian el principio ni la funcién

de ser un servicio publico. (Delgado y Guardia,
1994, 18).



Afio 2. No. 1. Abril 2014

La violencia fronteriza.

universitarios y la creacion de
organizacién municipal.

La tercera tiene que ver con el lugar
donde se disefian las politicas. Si bien Ila
frontera se la considera en “el margen” o
“en el limite”, no se puede negar que
ahora tiene prioridad central, por la nueva
funcién de la frontera y por fuerza que ha
adquirido la violencia. Sin embargo Ia
regidon no tiene autonomia para dotarse
de politicas porque son disefiadas
externamente: las condiciones de la
region no se consideran o, incluso, las
ignora el Estado centralista, porque las
politicas se las disefia desde intereses
“superiores”. El elemento mas
contundente fue la politica colombiana
impulsada por el presidente Alvaro Uribe
con la invasiéon a la zona de Angostura,
produciendo la ruptura de relaciones
diplomaticas y el debilitamiento de Ia
region transfronteriza.

una

La frontera es vista desde la soberania
nacional (enemigo externo) y del orden
publico (enemigo interno), trazados desde
la capital por los ministerios de Defensa
Nacional, Interior y Relaciones Exteriores.
Por eso las politicas en la frontera han sido
de militarizacion, la presencia policial y las
relaciones internacionales.

Mads complejo aun el tema de las politicas
de cooperacion internacional,
generalmente vinculadas al control del
narcotrafico (policia), al terrorismo
(militares) y a la migracion irregular
(refugiados, desplazados). Para ello dirige
su atencidn a instituciones como la policia,
donde se promueve especializacion en
estos delitos y a la justicia donde se
plantean reformas al cddigo penal (penas
mas duras, nuevos delitos, delacién) vy
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también nuevas formas de procesamiento
penal.

También existen iniciativas como la de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN) que
ha establecido las Illamadas Zonas de
Integracion Fronteriza (ZIF) con apoyo de
la Corporacion Andina de Fomento o lo
gue UNASUR viene planteando en su seno.
Aunque quizas el ejemplo mas interesante
provenga de Europa con el proceso de
creacién de la Unién Europea; lo cual

supone que una buena politica de
seguridad ciudadana viene de |Ia
integracion.

La globalizacién®” entendida como un
factor constitutivo de lo local y viceversa,
permite comprender la presencia de
mafias internacionales que no tienen
patria: por lo contrario, su condicién de
existencia esta dada por su despliegue
mundial. Este es un espacio que debe ser
comprendido dentro de la politica exterior
de nuestros paises y debe encontrar un
espacio  propicio en los drganos
internacionales de representacién de las
naciones.

Toda politica publica en la frontera
requieren tres elementos centrales:
generar una institucionalidad publica
descentralizada; promover sociedades
trans-fronterizas mas integradas y disefiar
politicas econdmicas convergentes entre
los paises de frontera. Esto quiere decir
que sOlo la integracién intra e inter
estatales permitiran romper las
inequidades que constituye los “sistemas
delictivos”.

¥ “las actividades delictivas globales estan

transformando el sistema internacional,
invirtiendo las reglas, creando nuevos agentes y
reconfigurando el poder en la politica y la
economia.” (Naim, 2006: 20).



Trabajos de Investigacion en Paradiplomacia

Fernando Carrion Mena

El ejemplo de la provincia del Carchi es
aleccionador: las tasas de violencia son
mas bajas porque alli existe una densidad
institucional y social (capital social) mayor
que en las otras fronteras. También se
debe tener en cuenta que Carchi tiene una
“frontera viva” donde las actividades
productivas agricolas y el desarrollo
urbano estan fuertemente arraigadas.
Tulcan es la ciudad mas grande de la
region fronteriza (alta primacia urbana) y
tiene los gobiernos locales (Municipio) y
provinciales  (Consejo  Provincial vy
Gobernacién) mas soélidos.

Por otro lado, es imprescindible
desarrollar elementos del gobierno de Ia
violencia que sea ejercido por este marco
institucional:  definicién conjunta de
politicas publicas (econdmicas, sociales,

comunicacion), armonizacién legal
internacional (codigo penal y
procedimiento), sefialamiento de
mecanismos de financiamiento (nuevos
recursos, presupuestos), acuerdos a
distintos niveles (local, nacional e

internacional).

CONCLUSIONES

Las conclusiones tienen tres dreas: la
teorico-conceptual de la violencia y las
fronteras, las caracteristicas de la region
transfronteriza y ciertos elementos de
politica publica.

En términos conceptuales, la violencia y la
seguridad se definen en relacion a cada
Estado, lo cual trae cuatro elementos:
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uno, se trata de conceptos relativos que
deben ser estudiados en concordancia con
cada Estado®. Dos, lo que en un Estado es
violencia o seguridad, en el otro puede
gue no lo sea, porque dependen del tipo
de Estado que sea: plurinacional
(Canadd)®, federal (EEUU®) 0 autondmico
(Espafia). Tres, la violencia nunca se
presenta sola, porque tras de ella existe
un sistema delictivo (diacrénico o
sincrénico). Cuatro, la seguridad puede
convertirse en disparador de violencia si la
primera nace de un Estado que impone su
politica a otro (guerra necesaria o
preventiva) o nace de una parte de la
sociedad que impone a otra (hombres a
mujeres).

La violencia fronteriza permite confirmar
la tesis de su pluralidad, porque es
particular a una relacién que tiene lugar
donde se encuentran dos o mas Estados,
debido a la dinamica de las asimetrias
complementarias. En ese sentido y en
estricto rigor, las fronteras son regiones
transfronterizas, porque cada lado sélo
puede ser comprendido en su relacion con
el otro.

®  De alli que las propuestas etioldgicas que

propugnan explicaciones causales y factores de
riesgo no ayuden a entender las problematicas
reales de la violencia y la seguridad.

*En el Ecuador, la nueva Constitucion contempla
la existencia del pluralismo juridico. Esto supone,
por ejemplo, la justicia occidental tiene definida la
légica penal sustentada en el castigo y la ancestral
se la concibe como sanacién; y cada una de ellas se
aplica en territorios especificos.

° por ejemplo, en un estado existe pena de
muerte y en otro no. Incluso en Colombia, entre
otros, hay ciertos municipios que tienen restriccion
para el consumo de alcohol hasta ciertas horas
(hora  zanahoria), lo cual produce el
desplazamiento de bares, cantinas y discotecas
hacia otros cantones circunvecinos.
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Las caracteristicas de las fronteras deben
entenderse histéricamente; porque son
puntos de encuentro de dos o mas
Estados que cambian y porque ahora
operan como plataformas internacionales.
Por eso las politicas no pueden ser las
tradicionales, sino altamente proactivas
para obtener beneficios de la
complementariedad y producir impactos
positivos en la zona de frontera.

En la frontera ecuatoriana/colombiana, la
dindmica relacional tiene mdas fuerza en

términos binacionales norte-sur que
nacionales este-oeste, lo cual es una razén
adicional para formular politicas

transfronterizas que partan de acuerdos
municipales, regionales y nacionales; es
decir, de politicas transfronterizas que
compaginen lo legal, lo politico y lo
econdmico*’. Ademas, se debe tener en
cuenta que el cordon fronterizo es
altamente heterogéneo y por lo que se
deben disefiar politicas acordes a Ia
realidad.

La violencia fronteriza se sustenta en un
triple re-conocimiento

e Reconocer lo que fue la violencia
fronteriza para tener un sentido del
devenir y de la memoria, respecto a
como y cuando la frontera cambié
para llegar a ser violenta. Si ello es asi,
encontrariamos las condiciones que
produjeron la coyuntura de cambio vy
cuales los elementos que cambiaron.

" En el afio de 1990 hubo un primer intento de
llegar a un acuerdo entre los gobiernos locales de
cada uno de los lados de la frontera. Hoy se busca
recuperar esa dinamica, luego del restablecimiento
de las relaciones diplomaticas entre los dos paises.
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e Hay que reconocer lo que es la
violencia fronteriza en sus reales
condiciones: los enlaces, la esencia, las
asimetrias complementarias, las
violencias, las  heterogeneidades
territoriales, y las relaciones que la
constituyen. Ademds la violencia
articula una matriz cultural que se
riega socialmente y que tiende a
legitimarla.

e Se debe reconocer al otro (alteridad),
porqgue la violencia fronteriza proviene
justamente de una dinamica relacional
entre “nosotros” y “ellos”. Si uno no
comprende al otro dificilmente se
podra conocer vy enfrentar el
problema. Si la frontera tiene una
légica transfronteriza, la violencia
fronteriza también lo es.

Los enfoques de politica publica
prevalecientes han sido de seguridad
nacional, que tiene por objetivo la defensa
de la soberania nacional, y de seguridad
publica, que ataca a los enemigos internos
para mantener el orden publico. Sin
embargo la seguridad ciudadana, que es lo
qgue se vive cotidianamente en la region,
ha tenido muy poco espacio. Considerar la
politica de seguridad ciudadana produce
dos cambios centrales: el tema se
descentraliza en sus objetivos y se
diversifica como espacio de la toma de
decisiones de politica publica; y se prioriza
la vida de la poblacion residente en la
region transfronteriza.

Con ello hay se abre la posibilidad de
convertir la frontera en un espacio para
una economia binacional que tenga
impactos y enlaces positivos en varios
sectores de la poblacién y en ambitos
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territoriales mas amplios. Pensar en Ia
poblacién fronteriza que vive y sufre
cotidianamente la ambivalencia del costo
de la muerte y del beneficio del progreso
resulta fundamental.

El gobierno de la seguridad ciudadana est3
asociado a la necesidad de crear,
fortalecer y formatear las instituciones
publicas; mucho mas si la violencia se vale
de ellas para someterlas a sus
necesidades. Por eso se debe trasladar las
instituciones hacia la frontera®.

Otro componente a la hora de establecer
el gobierno de la violencia fronteriza es el
tratamiento binacional de la economia de
frontera. A la economia fronteriza hay que
regularla y manejarla desde su propia
l6gica y no desde el trabajo policiaco.

La region transfronteriza debe ser un
espacio de inclusiéon y encuentro para
equilibrar las desigualdades
socioecondmicas, para articular las
diferencias nacionales y para conectar los
territorios distantes. Para que ello ocurra
se requieren politicas transfronterizas de
seguridad ciudadana, econdmicas,
culturales y sociales.

" la mayoria de las entidades de la cooperacién
internacional dirigen a control remoto los
proyectos fronterizos. Hay un “modelo zapping”
de realizacién de las politicas, con la sustancial
diferencia de que no se puede optar por otra
politica. En algunos casos, las organizaciones
internacionales prohiben que sus técnicos trabajen
en la frontera. La policia y las FF.AA. poseen una
presencia movil en la frontera, asi como los
drganos nacionales tampoco tienen sus oficinas
centrales.
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Hoy los que trafican son los actores
centrales en las regiones transfronterizas,
a partir de los cuales se articulan directa
(sicariato, FARC) o indirectamente otros
(corrupcion).

La frontera debe ser un espacio de
integracion y no de repulsion de los
Estados. Cuando eso ocurre, la integracion
la construyen los ilegales, imponiendo su
ley: la legalidad se informaliza y Ia
violencia se convierte en un mecanismo
de resolucion de las controversias.

En otras palabras: la violencia fronteriza
debe ser  controlada con una
institucionalidad sdlida y flexible, con
politicas econdmicas, con apoyo de la
policia y con el impulso al sector
productivo; todo lo cual deberia
establecerse en el marco de la integracion
binacional.

Sin embargo, la cooperacion
descentralizada desde la perspectiva
regional no es una practica generalizada.
La regla de la cooperacidn descentralizada
es la cooperacién libre, autonoma, extra-
regional. Para que esta cooperacidn
ocurra de forma mas efectiva en el seno
de los procesos integracionistas, aun tiene
mucho que desarrollarse hacia una seria
integraciéon subnacional, para, quizds,
dejar de ser una excepcion.
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Abstract
BORDER IDENTITY AND PARADIPLOMACY: A CASE STUDY IN BRAzZIL-BOLIVIA BORDERLINE

The text argues the creation of a border document
implemented by an agreement between Brazil and
Bolivia, and its application for the analysis of a
paradiplomacy case study in the border city of Corumba3.
The border is not aymore conceived only from the
strategies and the interests of the central State, but it is
also conceived from the border communities approach.
With this understood, the article highligts the possibility
of recognizing border identity and its importance in
paradiplomacy, with lessons learned from the
perspective of the new integration schemes with
frontier governments directly involved in decentralized
cooperation.

© Marina Fages 2013.

Key words: Paradiplomacy, Border Identity, Brazil, Bolivia.

Resumen
IDENTIDAD FRONTERIZA Y PARADIPLOMACIA: UN ESTUDIO DE CASO EN LA FRONTERA BRASIL-
BoLiviA

El texto reflexiona sobre la creacién del documento fronterizo implementado por acuerdo
entre Brasil y Bolivia y su aplicacién en paradiplomacia para el analisis de estudio de caso de
la ciudad fronteriza de Corumba. La frontera ya no se concibe sdlo desde las estrategias y los
intereses del Estado central, lo que le permite ser también concebida por las comunidades
fronterizas. Con este entendido se reflexiona sobre la posibilidad de reconocimiento de una
identidad fronteriza y su importancia en la paradiplomacia con posibilidades de aprendizaje
de estudio de caso, desde la perspectiva de las nuevas integraciones con la participacion de
los gobiernos fronterizos directamente vinculados en acciones de cooperacién
descentralizada.

Palabras clave: Paradiplomacia, identidad fronteriza, Brasil, Bolivia.
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IDENTIDADE FRONTEIRICAE A
PARADIPLOMACIA: UM ESTUDO DE CASO
NA FRONTEIRA BRASIL-BOLIVIA

Marco Aurélio Machado de Oliveira e Fabio Machado da Silva
Resumo

O texto reflete sobre a criacdo de documento fronteirico implementado por acordo
Brasil-Bolivia e a sua utilizacdo na paradiplomacia analisando estudo de caso na
cidade fronteirica de Corumbd. Compreende-se que a fronteira deixou de ser
concebida somente a partir das estratégias e interesses do Estado central, passando
a ser concebida também pelas comunidades de fronteira. Com essa compreensao,
refletimos sobre a possibilidade de reconhecimento de uma identidade fronteirica e
sua importancia na paradiplomacia, com possibilidades de aprendizagem do estudo
de caso, sob a dtica de novas integracdes com participacao dos governos fronteirigcos
diretamente envolvidos em acdes de cooperacao descentralizada.

Palavras-chave: Paradiplomacia, identidade fronteirica, Brasil, Bolivia.

Saquet (2003) registra que o territério é
efetivado por forgas econdmicas, politicas
e culturais, num processo social em
determinado o espago geografico. Esse
aglomerado de forgas, representadas por
relagdes de poder que apropriam o espago
de forma cultural econ6mica e politica,
qualifica o territério, surgindo a nogao de
territorialidade.

A nogdo de que o Estado ndo se apresenta
como unico responsavel para ditar a vida
na fronteira vem ganhando forg¢a nos
debates. Nessa linha de raciocinio, as
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relagdes de poder que ocorrem na regidao
fronteirica (no qual as regides de fronteira
possuem interesse de relevo) também sdo
utilizadas para explicar a dimensdo de
variaveis presentes no processo de
formagao de entendimento do complexo e
interdisciplinar tema de fronteiras.

A fronteira como linha ¢é absoluta,
servindo como marco onde os Estados
nacionais, segundo a intensidade de seus
poderes, exercem a vigilancia (sanitdria,
demografica, ideoldgica, policial ou
militar). J4 a zona (menos a de guerra), é
de dificil demarcagao, flexivel segundo os
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arranjos sodcio-territoriais dos campos de
forcas opostos, conforme informa Cataia
(2007).

Para o melhor entendimento dessa
analise, devemos compreender que a
fronteira deixou de ser concebida
somente a partir das estratégias e
interesses do Estado central, passando a
ser concebida também pelas comunidades
de fronteira (Machado, 1998), ou seja, no
ambito subnacional. Quer-se dizer com
isso que, ndo obstante existirem as
normas pertinentes a soberania de cada
estado nacional, as relagbes existentes
entre os atores sociais da regido de

fronteira, parecem condi¢des fiscais,
obedecer a uma ldgica prdpria,
incentivada por diversos fatores que

podem ser determinados pela econ6mica
da regido, relagdes histdricas, distancia
geografica de outras cidades, etc. Essa
|6gica propria é incentivada pela estrutura
dindmica causada pela globalizacdo e
surgimento de “sociedades
multicéntricas” conforme registra Arenal
(2002).

Hoy es ya evidente, a los ojos de todos, que
la sociedad mundial no es ya un sistema
exclusivamente interestatal y
estatocéntrico, sino una sociedad cada vez
mas multicéntrica, a nivel de actores v,
consecuentemente, mas imprevisible y mas
inestable a nivel de estructuras y dindmicas,
en el que el problema de la seguridad y la
distribucion del poder no se circunscribe
solo a los Estados, ni se realiza
exclusivamente en términos politico-
militares (Arenal, 2002).

O caso em que analisaremos nesse artigo
ocorreu no ano de 2009, no municipio
fronteirico de Corumba/MS, quando uma
operagao fiscal, denominada “Operagao
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Bras-Bol”, apreendeu todas as
mercadorias de comerciantes bolivianos
sob a alegacdo de que tanto as
mercadorias como o trabalho dos
Bolivianos em Corumba/MS estariam
irregulares por falta de recolhimento de
impostos e identidade para trabalhar na
fronteira. Esse fato causou perplexidade
tendo em vista que as relagdes comerciais

que ocorrem no espago fronteirigo
compreendido entre Puerto
Quijarro/Puerto  Suarez  (Bolivia) a

Corumba (Brasil) sdo histdricas e inseridas
no cotidiano da populagdo fronteiriga,
compondo as regides internacionais
praticamente uma mesma territorialidade,
sobretudo pela proximidades entre essas
regioes, parecendo existir uma
permissividade naquele comercio. Em
razdao da aparente permissividade e pelo

fato de tais relagbes serem do
conhecimento  das  autoridades e
instituicoes locais, a operacao fiscal-

policial surpreendeu a maioria dos
moradores da fronteira naquela ocasiao.

Tal fato provocou a reflexdo sobre a
possibilidade de reconhecimento de uma
identidade fronteirica (Grimson, 2001,
Haesbart, 2006) e sua importancia na
paradiplomacia (Castelo Branco, 2007).
Nessa linha de idéias, estabeleceremos
possibilidades de aprendizagem do estudo
de caso, sob a otica do estimulo de novas
integracoes e beneficios para a regido de
fronteira, com participagdo internacional
dos governos fronteiricos diretamente

envolvidos em possiveis agdes de
cooperacdao descentralizada. A razdo da
reflexdo é saber se um documento

fronteirico estabelecido entre cidades de
paises vizinhos poderia incentivar o
comercio local? Tal documento poderia
ser utilizado para evitar medidas drasticas
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e apontadas pela populagao local como
injustas?

Nesse sentido, o caso concreto que
analisamos nesse artigo é umas das
situagdes ocorridas que gera instabilidade
entre os atores sociais. Por outro lado a
formalizagdo de uma “identidade de
fronteira” pode ser uma parametro para
torna-se possivel estabelecer relagdes
internacionais entre os municipios
fronteirigos.

A FRONTEIRA BRASIL-BOLIVIA
E O PROCESSO DE
CONSTRUCAO IDENTITARIA

O municipio de Corumba esta localizado
na fronteira Brasil-Bolivia, em Mato
Grosso do Sul, Brasil, possuindo diversas
peculiaridades em razao de situar-se em
uma regidao de fronteira. O municipio faz
parte da chamada “aglomeracao
internaciona (Oliveira, 2010) que
compreende nesse estudo, de um lado as
localidades na Bolivia (Puerto Suarez e
Puerto Quijarro), e, de outro, Corumba e
Ladario, no Brasil.

IH

E importante registrar, ainda que breve, o
contexto histérico que tornou essa
“aglomeragao internacional” localidade
com especificidades que merecem
tratamento unificado e em algumas
guestdes que envolvem o cotidiano dos
atores sociais que nela trabalham, residem
e se relacionam. A posi¢ao geografica do
municipio, justamente pelo fato de estar
na fronteira, ndo é Unico fator
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determinante para a aquisicdo de
especificidade que mencionaremos. Em
verdade, conforme ensinam
doutrinadores que estudam a regido
(Manetta, 2009, Esselim, 2000) relatam
gue as diversas relacdes tém o seu inicio
nos primordios da ocupagdo colonial e a
expansdo dos limites luso brasileiros na
América do Sul, estendendo-se de meados
do século 16 ao final do século 17,
consequéncia da expansao maritima
europeia dos séculos 15 e 16 (Graham e
Merrick, 1981; Balan, 1973; Cardoso e
Brignol, 1983 apud Manetta, 1999,
Souchaud, Carmo e Fusco 2007). Até o
século 20 Corumbd, fronteira com a
Bolivia, permaneceu mais articulada ao
contexto de outros espacos. No periodo
da Guerra do Paraguai (1865 — 1870), por
exemplo, Corumba, através de suas
atividades comerciais portuarias, se torna
um centro regional, a emergéncia da
guerra torna latente a preocupagdao do
governo brasileiro em ocupar
definitivamente a regido e definir os
limites do pais, protegendo as fronteiras
(Balan, 1973). Por outro lado, a dinamica
da regido fronteirica, em geral, foi
fortemente abalada por algum conflitos e,
tendo em vista que significam, sob
determinada 6tica, os limites da soberania
de um pais, devendo ser conservada e
protegida. A presenga do capital
estrangeiro na regido de fronteira,
associada a crescente urbanizacdo e
modernizacdo da cidade, acirrou a
preocupacdo do governo brasileiro com os

limites do pais, sendo necessaria a
incorporacao da fronteira oeste do Brasil
aos principais centros da dindmica
nacional.

Nesse contexto vieram a estrada de ferro
Noroeste do Brasil (1914), investimentos
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na produgdo agropecudria (atraindo
pequenos fluxos de migrantes vindos,
sobretudo, do sul do pais e do Paraguai),
em meados dos anos 1950 a ligacao
ferrovidria entre Brasil e Bolivia (com
novas demandas,principalmente do lado
boliviano e Corumba recuperaria seu
papel de centro distribuidor de
mercadorias, escoando a producao,
sobretudo paulista, que chegava a regiao
via Noroeste do Brasil, representando a
extensdo das relagdes comerciais do
sudeste brasileiro ao oriente boliviano,
antes um espago desarticulado e
desagregado da economia nacional), a
relagdo entre o carater central adquirido
por Corumba diretamente ligada a um
processo de redistribuicao populacional na
Bolivia com o aumento da concentracao
populacional boliviana principalmente no
Departamento de Santa Cruz, a
construcdo de rodovias que ligavam o
Mato Grosso ao sudeste brasileiro, nos
anos 70 (tornando possivel a ligacdo
rodovidria entre Corumba e Campo
Grande, via que dinamizou a articulagao
entre o Pantanal e a regido sudeste
brasileira), assim, Corumba é um lugar
diferenciado da dinamica observada para
a regido Centro Oeste e também para o
Estado do Mato Grosso ao longo da
histéria. A cidade (Souchaud e Baeninger,
2007) é um lugar estratégico de
articulacdo dos fluxos de bens, pessoas e
informacgdes, configurando o denominado
corredor bi-ocednico, que agrega as duas
margens litoraneas do continente, isto é, o
sudeste brasileiro com os portos peruanos
e chilenos do Pacifico, passando pelo eixo
de concentragdo do  povoamento
boliviano Santa Cruz-Cochabamba-La Paz
(Peres, 2012).
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Portanto, a regido de fronteira de
Corumbd tornou-se local que
historicamente, foram  efetivando-se
relagdes entre os atores sociais nos dois
paises (Brasil-Bolivia), que ndo obstante a
separacdo por linha internacional
separando as duas soberanias,
diariamente ocorrem as trocas comerciais,
religiosas, culturais e mesmo politicas. Na
regido de fronteira, surgem, assim,
processos de total interagdo onde as
discussdes sobre espaco, lugar, identidade
e territério parecem ganhar novos
contornos em razao do tragado de linha
invisivel submetendo as populacdes a
regimes juridicos distintos ditados pela
soberania de cada ente estatal. Para
Machado (1998):

“esse processo € indicativo de que, mais do que
uma perda de funcdo dos limites e fronteiras
internacionais, o que estd ocorrendo é uma
mutacdo da perspectiva do Estado em relagdo ao
seu papel. A fronteira deixa de ser concebida
somente a partir das estratégias e interesses do
Estado central, passando a ser concebida também
pelas comunidades de fronteira, ou seja, no ambito
subnacional. O desejo e a possibilidade real de
comunidades locais estenderem sua influéncia e
reforcarem sua centralidade além dos limites
internacionais e sobre a faixa de fronteira estaria
subverte e renova os conceitos classicos de limite e
de fronteira” (Machado, 1998).

Em Corumbd, no contexto histérico e
geografico  mencionados, surgiu o
guestionamento (ora objeto de pesquisa
na UFMS- Campus Pantanal), sobre o
surgimento e a importancia ou ndo de um
processo de formacdo identitdria nessa
localidade com reflexo na paradiplomacia.
Na qualidade de ator social nessa regiao,
vivenciamos, dialogamos e observamos as
experiéncias das pessoas que passam ou
residem nessa localidade, observando
esses arranjos socio-territoriais e
histdricos. Nesse contexto, os movimentos
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migratérios no territério fronteirico em
Corumba/MS-Porto  Suarez, parecem
revelar a importancia de um estudo que
relacionasse as discussdes envolvendo a
paradiplmacia com a associacdo de dois
processos: a transformacgao das
identidades na fronteira com as migracoes
transfronteiricas, porque a nogao de
identidade e documento parece ser um
tonica constante  dos moradores
fronteiricos. Nesse sentido leciona
Haesbert (2001): “O padrdo reticular de
organizagao do territério envolve relagdes
complexas, de carater descontinuo e nao
necessariamente excludentes. Um dos
casos mais evidentes e o das redes
transfronteiricas que aqui analisamos. O
migrante e aquele que melhor vivencia a
ambiguidade  dessas  duas  ldgicas
territoriais: ao mesmo tempo que se
depara com o controle rigido das barreiras
fronteiricas internacionais, convive com
multiplas redes de solidariedade, de
trocas comerciais, culturais e ate mesmo
politicas, de carater transfronteiri¢o. Sua
identidade e sempre uma identidade
multipla, cambiante, “em rede”, uma
identidade ambivalente,[...] ou hibrida -
um individuo que se sente fazendo parte
de dois (ou mais) territérios ao mesmo
tempo. Parece claro, desta forma, que o
estudo das migragdes, especialmente pelo
seu viés cultural, permite obter
importantes contribuicdes para o estudo
das novas territorialidades em formacao

no mundo contemporaneo” (Haesbaert,
2001).
Durante nossa pesquisa, surge O

Documento Especial Fronteirigo idealizado
em 2004, no Acordo entre o Governo do

Brasil e o Governo da Bolivia para
Permissdo de Residéncia, Estudo e
Trabalho a  Nacionais  Fronteirigos
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Brasileiros e Bolivianos, internalizado no
Brasil em 2009 através do Decreto
6.737/2009. A prépria motivagdo para
surgimento desse documento parece
indicar uma “identidade fronteirica” que
ja existia previamente, ou seja, o
documento ndo criou uma identidade,
mas parece formalizar o que ja existe
informalmente.

Para entendermos, no Brasil, ndo obstante
0 pais seja dividido politica-
administrativamente em Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, as relacdes
com estados estrangeiro somente podem
ser realizadas pela Unido, conforme prevé
o art. 21, inciso |, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil: “Art. 21.
Compete a Unido: | - manter relagdes com
Estados estrangeiros e participar de
organizagdes internacionais”.

Assim, por exemplo, 0 municipio
fronteirico de Corumbd, no Brasil, ndo
poderia manter relagdes formais por
tratado ou acordo internacional com
Puerto Quijarro na Bolivia. Porém, de fato,
as relagdes entre essas localidades
existem e sdao historicas. O que fazer?
Fechar “os olhos” para as cotidianas
relagdbes comerciais existentes entre
Bolivianos e Brasileiros? Negar os reflexos
na economia local diante do intenso
comercio em Corumba, onde sao vendidos
todos os dias objetos trazidos da Bolivia?
Negar que os moradores em Corumba
consomem e fazem, inclusive, compra
semanal de mercado, com mercadorias
trazidas por bolivianos e vendidas em
Corumba? Negar que filhos de bolivianos
sao atendidos em escolas e hospitais em
Corumbd?  Negar que os brasileiros
possuem também comercio na Bolivia e
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diariamente passam a fronteira para
trabalhar na Bolivia e retornam, dado a
proximidade? Negar a possibilidade de
impacto ambiental no meio ambiente que
engloba as duas cidades? Negar a
necessidade de  cooperagao  para
seguranca urbana nas localidades? Nos
parece que é um retrocesso acolher essas
negativas. Nesse sentido, o caso concreto
gue analisamos nesse artigo € umas das
situagdes ocorridas que gera instabilidade
entre os atores sociais. Por outro lado a
formalizagdo de uma “identidade de
fronteira” pode ser uma pardmetro para
torna-se possivel estabelecer relagdes
internacionais entre 0os municipios
fronteirigos.

A PARADIPLOMACIAE A
IDENTIDADE FRONTEIRICA

A questdo da identidade, como vimos,
pode relacionar-se com a paradiplomacia,
auxiliando e sendo parametro para
identificar os atores sociais atingidos por
eventual tratativa entre entes
internacionais. Quando estudamos alguns
aspectos e nocdes de processo identitario
percebemos que, “justamente por fazer
parte da fronteira entre dois paises, que

os moradores dessas regides podem
negociar e manipular a fronteira de
acordo com seus interesses” (Costa,

2010). Além disso, a “fronteira” pode
“gerar um sentimento de pertencimento e
coesdo, em torno de uma identidade que
transcende a identidade nacional” (Costa,
2010), conforme ainda observou um
estudo de caso em uma fronteira africana
(Flynn, 1997: 311, apud Costa, 2010) que
“Os moradores da fronteira forjaram um
forte sentido de “identidade fronteirica”.
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Esta identidade parece surgir inicialmente
em razdao de comércio trans-fronteirico e
se baseia tanto em questdes residenciais
da regido, quanto nos direitos percebidos
pelos moradores fronteiricos em relagao a
este comércio na fronteira. Nao obstante
0 aspecto  citado, antorpoldgico,
factualmente a identidade fronteiriga
pode representar um aspecto pratico nas
relagdes da paradiplomacia.

O diploma normativo citada internalizou
na ordem juridica de ambos os paises a
celebracdo de Acordo para permissdao de
ingresso, residéncia, estudo, trabalho,
previdéncia social e concessdo de
Documento Especial de Fronteirico a
estrangeiros residentes em localidades
fronteiricas. Esse documento surgiu,
conforme o proprio texto do decreto:
“Reconhecendo que as fronteiras que
unem os dois paises constituem
elementos de integracdo de suas
populacdes;”, “Reafirmando o desejo de
acordar solugdes comuns com vistas ao
fortalecimento do processo de integragao
entre as Partes;” e, “Destacando a
importancia de contemplar tais solugdes
em instrumentos juridicos de cooperacao
em areas de interesse comum, como a
circulagdo de pessoas e o controle
migratoério;”. (Brasil, Decreto 6.737/2009)

Ap0s a publicagao do decreto instituindo o
documento especial fronteirico vieram os
inevitaveis guestionamentos: 0]
documento fronteirico foi “dado”,
realmente, pelo Estado? Ou foram as
proprias relagbes na fronteira que
incentivaram a necessidade da identidade
fronteiriga? Significa o reconhecimento de
uma outra identidade surgida na fronteira,
em razao das relagdes de poder
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existentes? Quais os limites desse
documento, o que apresenta de real
beneficio, o que pode solucionar e o que
nao pode? A quem realmente interessa
uma identidade de fronteira? Falar em
identidade na fronteira é abandonar a
nacionalidade de origem? O documento
reifica as  verdadeiras identidades
presentes no espaco de fronteira? O
fortalecimento e a formalizagdo da
identidade fronteirica pode auxiliar a
paradiplomacia?

Um exemplo desse aspecto pratico em
que poderiam ser aplicados tais
guestionamentos é o caso em andlise,
ocorrido em 2009, as vésperas do natal,
no municipio fronteirico de Corumba/MS,
guando em uma operacdo denominada
“Bras-Bol”, foram apreendidos todas as
mercadorias de comerciantes bolivianos
sob a alegacdo de que tanto as
mercadorias como o trabalho dos
Bolivianos em Corumba/MS estariam
irregulares. A desastrada operacao,
executada por instituicbes presentes na
fronteira parecia revelar o entendimento
limitado das instituicdes locais sobre as
histdricas trocas comerciais desenvolvidas
rotineiramente na regido de fronteira
compreendida entre Corumba (Brasil) e
Puerto Suarez/Puerto Quijarro (Bolivia), ja
mencionadas. Embora as instituicoes
locais possam ter encontrado amparo
legal, vieram diversas criticas do governo
Boliviano e de membros de instituicdes do
Brasil, razao pela qual veio a suspeita de
falta de seguranga nas relagdes entre a
populacdo da fronteira, falta de
entendimento e incompreensdao da vida
nessa localidade fronteiriga. O citado caso
estd sendo objeto de pesquisa para
investigar como os bolivianos, atores
sociais da fronteira, que realizam
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atividades transfronteiricas perceberam
esses fatos? Como as instituigdes locais
podem tornar-se atores de cooperacao
internacional (cooperacdo
descentralizada), entendendo as
peculiaridades da regido fronteirica? O
documento especial fronteirico apresenta-
se como um parametro técnico para
auxiliar as tratativas realizadas na
paradiplomacia?

Nesse arcabouco de ideias, a nocdo de
processo identitario fronteirico parece
alinhar-se @ nocdo de paradiplomacia,
sobretudo na regido de fronteira. O
motivo dessa suspeita ocorre em razdo de
da proximidade geografica, na
necessidade de organizagao e
reorganizagao da vida na fronteira, com
liberdade para as cidades fronteirigas se
adequarem de acordo com as sua
necessidades, ainda mais com a
aceleragdo na comunicagdo permitida pela
globalizacdo, conforme dispde Cataia
(2007): “Nesta Era da velocidade, de
encurtamento das distancias geométricas,
os territérios nacionais padecem, em
distintos graus, das influéncias de um
mundo que efetivamente se globaliza, mas
€ a partir deles que se efetivam as
relacdes interestatais, € na sua estrutura
gque se fundam quadros legais de
legitimagao do poder e reconhecimento
das soberanias.Nesse contexto duas
raz0es sao confrontadas, uma global,
representada pelas grandes corporacdes e
organismos transnacionais, e outra local
(Santos, 1996). Ordens e normas globais
atingem os lugares reorganizando a vida
de relagdes a partir de parametros sem
referéncia com o meio local.” (Cataia,
2007):

A discussdo envolvendo identidade surge na
paradiplomacia mais como ator principal do
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gue um coadjuvante. A razdo parece estar
presente pelo fato de a vida em regiGes
especificas como a regido de fronteira,
acontecer obedecendo a velocidade
imposta por um mundo globalizado, com
espaco alterado, construido e reconstruido
de acordo com os atores sociais que se
relacionam no territdrio fronteirico muito
antes de qualquer tratativa da
paradiplomacia. De outro lado a
paradiplomacia exerce também um papel
representativo no processo de construcdo
identitaria porque a participacdo de entes
ndo centrais em atos internacionais deve
ser analisada sob o enfoque da capacidade
da entidade celebrar o tratado, e o da
imputacdo do tratado celebrado a
determinado sujeito. Em outras palavras,
no caso do artigo, a discussao recairia sob o
aspecto de o municipio de Corumbad
pudesse realizar tratado com o municipio
vizinho na Bolivia, e ainda se esse tratado
poderia ser realmente imposto ao
municipio de Corumbad e a localidade
vizinha na Bolivia, conforme explica um
autor: “para Alain Pellet, a possibilidade da
participacdo de entes ndo centrais em atos
internacionais deve ser analisada sob um
duplo enfoque: o da capacidade da
entidade celebrar o tratado, e o da
imputacdo do tratado a um tal sujeito.”
(Castelo, 2007).

Conforme registramos, no Brasil,
conforme mandamento constitucional:
“Art. 21. Compete a Unido: | - manter
relagbes com Estados estrangeiros e
participar de organizagdes internacionais;”
Com efeito, hoje ja se discute (Castelo,
2007) a criagdo e desenvolvimento de
uma espécie de “Direito Internacional
Regional”, voltado precipuamente para o
atingimento dos interesses de entes nao
centrais em diversos setores, sem a
necessidade da participacdo direta e as
vezes burocratica de um ente central na
conclusao dos negdcios, recaindo sob
ambito “subnacional” ou “subestatal”.
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Pode-se afirmar, forte em Tatiana Lacerda
Prazeres, que ao se tratar da
paradiplomacia, especificamente dos
entes ndo centrais, deveria ser utilizada,
de forma mais técnica a expressao
“subestatal” e ndo “subnacional”,
respeitando a distingdo entre Estado e
nagdo. Mas assim como a renomada
autora, para adotar a expressdao que ja se
encontra consagrada na literatura
especifica, “subnacional” serd o termo
com frequéncia utilizado no presente
trabalho, feitas estas  necessarias
ressalvas.” (Castelo, 2007)

O tema da paradiplomacia na regidao de
fronteira nao foi esquecido por Duchacek
(1986) que classifica as atividades
soberanas em “tres tipos: paradiplomacia
regional o regionalismo transfronterizo;
paradiplomacia transregional; y
paradiplomacia global”.

Zubiri (2004) ao explicar a paradiplomacia
na regidao de fronteira aduz: “Una de las
formas que adopta la concertacién en
aquellos casos en que se efectua entre
territorios contiguos pertenecientes a dos
0 mas Estados es la cooperacion
transfronteriza, consistente en superar las
limitaciones y obstaculos que imponen las
fronteras formales estatales. Se trata de
adaptar a las actuales situaciones juridico-
institucionales los histdricos vinculos de
vecindad (econdmicos, sociales,
culturales...), algunos casos entre
comunidades vy territorios de culturas y
lenguas comunes que quedaron divididos
en siglos pasados por efecto de complejos
factores historicos y politicos196. Esta
cooperacion puede realizarse por los
diferentes niveles de gobierno, estatal,
regional y local, entre instituciones
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publicas y privadas, y con acciones en las
que participan actores entremezclados de
los citados. Es un fendmeno mundial, en
algunos lugares con tradicién (entre
provincias canadienses y Estados de los EE
UU de América, lander alemanes vy
provincias holandesas...) y que hoy se esta
extendiendo en todos los continentes. La
UE la apoya con programas y dotaciones
financieras. Casi todos los GNCs de la UE
de territorios fronterizos participan de
esta actividad colaborando en ambitos
como la economia, comercio, turismo,
infraestructuras, investigacion, tecnologia,
cultura, educacion, ordenacion y
planificacion del territorio, etc. Empero,
en la practica se encuentran con
dificultades debido a que parte de las
actividades dependen de la firma de
tratados interestatales especificos”
(Zubiri, 2004).

Conforme explica Castelo (2007) o declinio
da antiga ordem internacional, foi
causado, sobretudo, pelas transformacdes
conceituais que originaram a globalizagao.
Os acordos internacionais de livre
comércio, por exemplo, tém produzido um
impacto  regional diferenciado que
necessita de estratégias préprias para a
sua compreensao. Em consequéncia as
alteragbes nos conceitos de fronteiras,
causados pela abertura dos mercados, os
incessantes fluxos migratdrios mundiais,
bem como a desconcentracgao,
descentralizagdo e regionalizagdo do
proprio Poder Publico, acabaram por abrir
um novo espago nas  relagdes
internacionais, abalizado na propria
concepgao de democracia, e que reflete
na intensificacdo da participacao politica e
no desenvolvimento de adaptacdes e
solucdes para as especificidades dos
atores nao estatais.
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Conforme explica Cornago (2007) a
paradiplomacia pode ser definida como o
envolvimento de governo subnacional nas
relacdes internacionais, por meio do
estabelecimento de contatos, formais e
informais, permanentes ou provisdrios
(‘ad hoc’), com entidades estrangeiras
publicas ou privadas, objetivando
promover resultados socioeconémicos ou
politicos, bem como qualquer outra
dimensao externa de sua proépria
competéncia constitucional.

Nessa linha de ideias, especificamente na
regiao de fronteira, um documento que
pudesse servir de parametro para as
tratativas da paradiplomacia pode ser util
para a implementagdo mais eficaz da
medida. A razdao pode ser explicada
porque um documento que identificasse
os atores sociais da regido internacional,
por exemplo Brasil-Bolivia, pode ser
compreendido de uma maneira tal que
ndo haveria como se perceber o minimo
risco de um processo de desintegragao das
culturas e ainda permitiria um controle da
soberania de cada estado-parte. Os
autores explicam, a exemplo de Cornago
(2007) e Castelo (2007) que os problemas
estruturais que propiciam o]
desenvolvimento da paradiplomacia no
Brasil existem e sdo muitos, dente eles:

“um sistema federativo que concentra recursos no
governo federal e cria dificuldades imensas até
mesmo para a sobrevivéncia dos municipios e
estados. Padecem os entes federados, sob o palio
de um regime tributdrio e fiscal inadequado,
fortemente centralizador de receitas. Hd que se
levar em conta, ainda, a chamada “guerra fiscal”,
qgue lanca em conflito os entes federados, ansiosos
em amealharem mais receitas” (Castelo, 2007).

Assim, o referido documento especial
referido nesse trabalho parece ser um
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norte, um ponto de partida para que os
estados internacionais permitissem que as
cidades fronteiricas pudessem estabelecer
acordos internacionais que fosse vdlido
para tais localidades. Somente as cidades
vizinhas sabem das dificuldades e
burocracias que existem e que impedem o
total avango social com melhorias para os
atores sociais que residem na regido
internacional.

No estudo de caso, cabe a reflexdo: O
resultado final da citada operacdao, que
culminou com injusta apreensao de
mercadorias de Bolivianos que trabalham
e pagam impostos em Corumba, teria sido
0 mesmo se houvesse tratativas prévias
entre as comunidades locais, ou entre as
instituigdes fronteirigas?

CONCLUSOES

A medida de apreensdao das mercadorias
em Corumba, cidade brasileira na
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Abstract
THE CHALLENGES OF DECENTRALIZED COOPERATION FOR CROSS-BORDER DEVELOPMENT IN
THE MEXICAN-AMERICAN BORDER

The dynamic of the relationship between Mexico and the
United States of America (USA) is significantly influenced by
vicinity, given the 3326-kilometer border they share, their
economies and their population. This presents challenges that
require for their ties in commerce, immigration and security
to be handled wisely, in a joint manner and, of course, with a
strategic perspective for the common good. Our main
argument is that this relationship has not been conceived
under a strategic governance model to promote
competitiveness and welfare in the border. This fact may be
due to the lack of consensus regarding priorities, perspectives
and strategies between state governments in both countries,
as well as to their different degrees of development.

Key words: Decentralized cooperation; cross-border development; Mexico; United States of
America.

Resumo
DESAFIOS DA COOPERAGAO DESCENTRALIZADA NA FRONTEIRA MEXICO-ESTADOS UNIDOS
PARA O DESENVOLVIMENTO TRANSFRONTEIRICO

A dindmica da relagdo entre México e Estados Unidos da América (EUA) estd fortemente
entrelagada pela vizinhanga, tendo em vista os 3.326 quildbmetros de fronteira territorial que
compartilham; suas economias e populagdes. Isso implica em desafios para dirigir de forma
inteligente a relacao intensa em comércio, migracdo e seguranca de maneira compartilhada
e, evidentemente, com uma visdo estratégica para beneficio matuo. O argumento central é
gue a relacdo ndo tem sido concebida em virtude de um modelo de governanca estratégica
para o fomento da competitividade e do bem-estar da fronteira. Situacdo que pode ser
atribuida a auséncia de um consenso sobre prioridades, visdes e estratégias comuns entre os
governos estatais de ambos os paises, além das diferencas nos seus niveis de
desenvolvimento.

Palavras-chave: Cooperacdo descentralizada; desenvolvimento transfronteirico; México;
Estados Unidos.
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Resumen

La dindmica de la relacién entre México y Estados Unidos de América (EUA) esta
fuertemente entrelazada por la vecindad, basta con los 3326 kildmetros de frontera
territorial que comparten; sus economias y su poblacién. Ello implica retos para
manejar de forma inteligente, esta relacidon intensa en, comercio, migracion y
seguridad, de manera compartida y por supuesto, con una visién estratégica para
beneficio comun. El argumento fundamental es que la relacién no ha sido concebida
bajo un modelo de gobernanza estratégica para el fomento de la competitividad y el
bienestar de la frontera. Situacion que se puede atribuir a la ausencia de un
consenso sobre prioridades, visiones y estrategias comunes entre los gobiernos

estatales de ambos paises, al igual que a diferencias en los niveles de desarrollo.

Palabras clave: Cooperacion descentralizada, desarrollo transfronterizo, México, Estados

Unidos.

La dinamica de Ia relacién entre México y

Estados Unidos de América (EUA) esta
fuertemente entrelazada por la vecindad,
basta con los 3326 kildmetros de frontera
territorial que comparten; sus economias
y su poblacién. Ello implica retos para
manejar de forma inteligente, esta
relacion intensa en, comercio, migracion y
seguridad, de manera compartida y por
supuesto, con una vision estratégica para
beneficio comun (Selee, 2011). Nuestro
argumento fundamental es que tal
relacion no ha sido concebida bajo un
modelo de gobernanza estratégica para el
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fomento de la competitividad vy el
bienestar de la frontera. Situacién que se
puede atribuir a la ausencia de un
consenso sobre prioridades, visiones y
estrategias comunes entre los gobiernos
estatales de ambos paises, al igual que a
diferencias en los niveles de desarrollo.

En este marco se refleja la ausencia de un
modelo de gobernanza estratégica para el
fomento de la competitividad vy el
bienestar en la frontera norte de México.
Por ello es importante que los gobiernos
fronterizos cuenten con  proyectos
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estratégicos para promover la
cooperacion descentralizada de manera
innovadora y competente, de lo contrario,
se desaprovecharan las oportunidades de
la cooperacién descentralizada en |la
frontera México-Estados Unidos para
promover procesos de competitividad vy
bienestar.

MARCO CONCEPTUAL Y JURIDICO DE
LA COOPERACION DESCENTRALIZADA

Para Figueroa (2008) la descentralizacidn
del Estado es el proceso donde se da la
transferencia de facultades, capacidades y
recursos de un drgano central a uno local,
donde este ultimo podra tomar decisiones
en materia de politicas, programas y
proyectos, ademds administrara los
recursos de poder del Estado (humanos,
financieros y materiales) sin depender de
la autoridad central, en este sentido, dicho
proceso se da desde lo politico y/o
administrativo®. Los gobiernos fronterizos
se enfrentan al reto de potencializar tal
contexto institucional con base de una
agenda estratégica para el desarrollo, lo
cual generalmente no ha sucedido porque
dichos gobiernos no le dan importancia a
fortalecer la relacidon fronteriza con los
Estados Unidos.

* La descentralizacién desde lo politico- proceso
de transferencia y delegacién de competencias
donde los gobiernos municipales y estatales
tendrdn la facultad de emitir normas, formular y
ejecutar politicas y administrar recursos de poder,
fiscales, presupuestarios, humanos y materiales-
desde lo administrativo- proceso de transferencia y
delegacidon de ciertas funciones administrativas
del gobierno central a entidades locales, lo que
implica la produccidn y distribucién de los servicio
esenciales de salud, educacidn, vivienda, etcétera.
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Los ACTORES DE LA COOPERACION
DESCENTRALIZADA

Son los nuevos actores de la cooperacion
descentralizada quienes dan surgimiento a
esta, es decir, la cooperacion internacional
al desarrollo era concebida desde el los
gobiernos estatales quienes
histéricamente han cooperado en diversas
esferas.

En la actualidad, los agentes de Ia
cooperacidon descentralizada son, por
consiguiente,  tanto las instancias
administrativas distintas a la del gobierno
federal (gobiernos municipales, estatales,
empresas privadas, universidades, centros
de investigacién, fondos de cooperacién,
etc.), asi como las organizaciones que
surgen de la sociedad civil organizada
(ONG, sindicatos, entidades ciudadanas,
etc.). El reto es como generar un proceso
de gobernanza para conciliar las distintas
prioridades de dichos actores y generar un
consenso estratégico para definir una
agenda orientada a impulsar los procesos
de competitividad y bienestar para el
desarrollo.

MODALIDADES Y MECANISMOS EN
LA COOPERACION DESCENTRALIZADA

Martinez y Sanahuja (2009) al igual que la
Organizacion para la Cooperacidon vy
Desarrollo Econémico (OCDE) y el Comité
de Ayuda al Desarrollo (CAD) (2005)
identifican dos grandes modelos de
cooperacion descentralizada. Por un lado,
el Modelo vertical de cooperacion
descentralizada el cual se caracteriza por



Afio 2. No. 1. Abril 2014

Retos de la cooperacion descentralizada en la frontera México-Estados Unidos...

el establecimiento de las relaciones
construidas sobre la base de Ia
financiacién, lo cual conlleva a que la toma
de decisiones se desplace hacia el
donante, produciendo relaciones de
desigualdad marcadas por el acceso a esta
financiacion y por la ldégica donante-
receptor, asimismo la naturaleza de la
financiacion (procedencia de la ayuda
financiera) determina el tipo de acciones
emprendidas del actor receptor de dicha
ayuda, la cual es puntual y generalmente
a corto plazo, es un modelo asimétrico; el
otro, es el Modelo horizontal de
cooperacion descentralizada, inspirado en
la  concepciébn de la  cooperacidn
descentralizada de la Unién Europea,
busca el interés mutuo de los actores
participantes y busca su fortalecimiento,
sobre todo de los que provienen de la
sociedad civil y de los gobiernos locales,
también pretende favorecer los procesos
de desarrollo con el apoyo a los procesos
de descentralizacion, mejorar del disefio y
la gestidon de las politicas publicas, la
gobernabilidad local y la capacidad de los
gobiernos locales para prestar servicios de
matera ajusta a las necesidades su
poblacién.

En el caso mexicano, se cuenta con el
Programa Mexicano de Ciudades
Hermanas y Cooperacidon Internacional
Descentralizada, tiene como antecedente
el afio de 1964, cuando tuvo lugar la
Conferencia Africana de Cooperacién
Mundial Intercomunal donde el Sistema
de Naciones Unidas aborda el fendmeno
de “ciudades hermanas”, no fue hasta
1971 que se institucionaliza con la
resolucion 2861 emitida por la XXVI
Asamblea General de Naciones Unidas
bajo el tema “El hermanamiento de
ciudades como medio de cooperacidon
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internacional”, después de mdas de 3
décadas (en 2005), el poder ejecutivo
federal en turno, a través de la Secretaria
de Relaciones Exteriores atendiendo a tal
fendmeno internacional y a la vez, que
propiciaba la descentralizacion,
implementa el Programa Mexicano de

Ciudades Hermanas y Cooperacidn
Descentralizada (PROMECHCID)
concibiendo los acuerdos de

hermanamiento como un instrumento de
cooperacion viable y posible para los
gobiernos locales y su participacion a nivel
internacional con otros gobiernos locales
(en primer momento) para fortalecer su
liderazgo y desarrollo local, con ello se
remarca la ventana de oportunidad del
proceso de descentralizacion en México.
Las redes de gobiernos locales, son otro
mecanismo para que los gobiernos locales
trabajen en conjunto compartiendo
“buenas  practicas”  posibles  para
adaptarse en algun u otro territorio.

COOPERACION DESCENTRALIZADA EN
LA FRONTERA MEXICO-ESTADOS
UNIDOS

En este apartado se aborda la cooperacién
descentralizada que han venido realizando
sus actores gubernamentales y no, en la
Frontera Norte de México para el
desarrollo transfronterizo México — EE.UU.
como con otros actores de la cooperacién
descentralizada a nivel internacional como
lo son: gobiernos locales, organismos vy
universidades de otros paises.

La Tabla | pretende sistematizar los
instrumentos de cooperacion y
entendimiento suscritos por los gobiernos
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locales mexicanos con otros actores,
resaltando aquellos instrumentos que
benefician o abonan al desarrollo

transfronterizo México- EE.UU de los que
no contribuyen propiamente a este
desarrollo, pero que si, pueden llegar a
incidir directamente del lado mexicano de

la frontera, asimismo internacionalizan a
los gobiernos locales en otras partes del
mundo y por ende, los hacen actores
visibles y emergentes de las relaciones
internacionales.

Tabla I. “Acuerdos Interinstitucionales suscritos por gobiernos municipales y estatales de
la Frontera Norte de México”

Que no
contribuye
directamente al
Instrumento Que contribuya al propio
. . Acuerdo de . Desarrollo desarrollo
Entidad Nivel de . diferente al . .
. . Hermanamiento . Totales Transfronterizo transfronterizo
Federativa gobierno . Hermanamiento . .
de Ciudades . (México- Estados pero sia la
de Ciudades . . . .
Unidos) internacionaliza
cién de los
gobiernos
locales
Estatal 5 5 3 2
Baja California | Municipal 4 1 5 3 2
Totales 4 6 10 6 4
Estatal 13 13 13
Sonora Municipal 1 1 1
Totales 1 13 14 14 0
Estatal 19 19 3 16
Chihuahua Municipal 4 1 5 5
Totales 4 20 24 8 16
Estatal 2 2 2
Coahuila Municipal 6 6 6
Totales 6 2 8 6 2
Estatal 8 8 1 7
Nuevo Leén Municipal 23 8 31 14 17
Totales 23 16 39 15 24
Estatal
Tamaulipas Municipal 4 1 5 4 1
Totales 4 1 5 4 1

Fuente: Elaboracion propia con datos del Registro de Acuerdos Interinstitucionales por Estado de la
Republica de la SRE, 2013
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La sistematizacion de Tabla I, muestra
que de los 100 instrumentos promovidos,
corresponden 53 a la actuacién de los
gobiernos municipales, de los cuales los
municipios de Nuevo Ledn promovieron él
54%, cifra que visualiza la poca
participacidon de los demas municipios que
se ubican en alguna de las otras cinco
entidades federativas, cabe sefialar que
entre las seis entidades federativas suman
276 municipios; los otros 47 recaen en la
actuacion de los gobiernos estatales.

En  cuanto a los acuerdos vy
entendimientos que de cierta forma
inciden (o deberian incidir) en el
Desarrollo Fronterizo, sélo se ubican el
53% de estos instrumentos, 20
pertenecientes a los gobiernos estatales y
33 a los municipales.

La tipologia de cooperacion
descentralizada usada para sistematizar
los campos en los que se han suscrito los
acuerdos interinstitucionales se basa en lo
qgue propone Malé (en Martinez y
Sanahuja, 2009): 1. Cooperacién
descentralizada  basada en ayuda
humanitaria y de cardcter asistencialista;
2. Cooperacidon descentralizada orientada
al apoyo a las diversas politicas publicas
locales y fortalecimiento institucional; 3.
Cooperacién descentralizada en el ambito
del desarrollo econédmico y promocion de
actividades en un territorio; 4.
Cooperacién descentralizada para |Ia
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presion politica para modificar las
condiciones generales de ejercicio al
poder local; y 5. Cooperacién
descentralizada hacia el cambio cultural y
la relacidn con la ciudadania.

La siguiente tabla (Il) ordena las areas en
las que los gobiernos locales de las
entidades federativas del norte de México
han  suscrito  acuerdos con  sus
contrapartes del otro lado de la frontera,
igualmente se hace una clasificacion segun
la tipologia de la cooperacion a la que
corresponde, cabe sefialar que se hizo una
revision general de los acuerdos que
tienen un impacto directo en el territorio

transfronterizo de México- Estados
Unidos.
Tanto gobiernos estatales como

municipales de ambos lados de la frontera
entre México y Estados Unidos tienen
algin tipo de cooperaciéon, pero en
especifico, segln los acuerdos por escrito,
se coopera mas en las politicas publicas
locales y fortalecimiento institucional, este
ultimo, por ejemplo desde la capacitacion
del personal de los gobiernos municipales;
y también, en el ambito de desarrollo
econdmico y promocion de actividades en
sus territorios, actividades como la
cultura, la inversién, la industria, la
educacion, el comercio y el turismo.
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Tabla Il. “Areas y tipologias de la cooperacién de los gobiernos locales de la frontera
México- EUA”

Entidad Areas de cooperacién Tipologia de Ia
Federativa cooperacion®

112 (3 |4|5
Baja Comercio, turismo, medio ambiente, educacion, ciencia y | X| X | X

California tecnologia, cultura, deporte, seguridad publica, justicia,
asistencia  social, planeacién, administracion urbana,
bomberos y proteccidon civil, industria, promocién de la
industria, atraccion de la inversion.

Sonora Agricultura, combate al trafico y trata de personas, laboral, X | X
seguridad publica, turismo, sistema de informacién
geografica, salud, cultura, economia, ciencia y tecnologia.

Chihuahua | Educacién, cultura, justicia, combate a la delincuencia, X | X
seguridad publica, educacién e investigacion, comercio,
promocién (del turismo, comercio, inversién, cultura),
economia, seguridad, comunicacion en situaciones de
emergencia.

Coahuila Promocidon (comercio, cultura, industria, inversiones), X | X
educacién, seguridad, economia (comercio), desarrollo
municipal, recursos humanos medio ambiente, ciencia y

tecnologia.
Nuevo Promocidon (inversiones, turismo, industrial, cultura, X | X
Ledn economia), cultura, turismo, cooperacion econdmica,

tecnologia, deportes, personal, desarrollo econdmico,
negocios, medio ambiente, desarrollo municipal.

Tamaulipas | Cultura, educacién, salud, construccion, turismo, tecnologia, X | X
promocién (inversiones, comercio, industrial, turismo,
cultura), desarrollo econdmico, medio ambiente, actividades
productivas y de servicios.

Fuente: Elaboracién propia con fuentes de con datos del Registro de Acuerdos
Interinstitucionales por Estado de la Republica de la SRE, 2013.

o Tipologia: 1. Cooperacidon descentralizada basada en ayuda humanitaria y de caracter asistencialista; 2.
Cooperacion descentralizada orientada al apoyo a las diversas politicas publicas locales y fortalecimiento
institucional; 3. Cooperacion descentralizada en el ambito del desarrollo econdmico y promocién de
actividades en un territorio; 4. Cooperacion descentralizada para la presion politica para modificar las
condiciones generales de ejercicio al poder local; y 5. Cooperacion descentralizada hacia el cambio cultural y la
relacion con la ciudadania.
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Se coopera poco o nada en la presidon
politica para modificar las condiciones
generales de ejercicio de poder local asi
como hacia el cambio cultural y la relaciéon
con la ciudadania, en cuanto a la
cooperacidon descentralizad de cardcter
asistencialista.

En cuanto a ambitos especificos de
cooperacion descentralizada,
encontramos la solidaridad que se ha
construido en la regién transfronteriza en
cuestion medioambiental, basta con
mencionar a La Comisién de Cooperacion
Fronteriza que trabaja a lo largo de la
franja fronteriza de ambos lados mediante
proyectos concretos, ademds fondea a
proyectos que sean sustentables por parte
de otros actores no estatales. Sin
embargo, uno de los retos pendientes de
este mecanismo es reducir los problemas
ambientales fronterizos, los cuales se han
agudizado en el marco de los procesos de
industrializacién fronteriza.

En el ambito de la salud, se ha cooperado
desde diferentes modalidades a través de
la  Asociacién  Fronteriza  Mexicano-
Estadounidense de Salud (AFMES).

De la cooperacion descentralizada
intergubernamental a nivel nacional,
predomina en materia de seguridad, claro
ejemplo de ello es el SUBSEMUN* que
tiene la finalidad de fortalecer el
desempefio de las funciones de seguridad
publica de los Municipios o Entidades

*  Subsidio para la Seguridad Publica de los

Municipios y las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal del Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica de la
Secretaria de Gobernacion.
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Federativas en caso ejercer dicha funcién
en coordinacion con los municipios, asi
como del Gobierno del Distrito Federal
con el interés de salvaguardar los
derechos e integridad de sus poblaciones,
preservar sus libertades y mantener
ambiente de paz (Secretaria de
Gobernacién, 2013). Los gobiernos de la
frontera norte que son beneficiados en
2011 por el subsidio equivali6 a 219
municipios, de los cuales, 474 pertenecen
a las seis entidades de la frontera norte
abarcando un 21 % del total de los
municipios que se benefician con esta
cooperacion (lbid., 2011). Si bien los
municipios para gestionar dichos recursos
deben de presentar proyectos de acuerdo
a las lineas prioritarias que delimita el
Sistema Nacional de Seguridad Publica
para incidir en la disminucién de la
violencia y por ende fortalecer Ia
seguridad publica, la forma en que los
municipios ejercen dicho recurso es
diversas. Cabe sefialar que aun no hay
resultados visibles de dicho ejercicio, las
visiones con las que se trabaja en Ia
disminucion de la inseguridad y abordar el
tema de seguridad es desde la seguridad
nacional, seguridad publica, seguridad
fronteriza (para el caso de los municipios
fronterizos) y de seguridad humana, por
ello urge un modelo comun, estratégico y

4 Municipios por estado: Baja California

(Ensenada, Playas de Rosarito, Tecate, Tijuana y
Mexicali), Sonora (Agua Prieta, Caborca, Cajeme,
Guaymas, Hermosillo, Huatabampo, Navojoa,
Nogales, Puesto Pefiasco, San Luis Rio Colorado y
Cuauhtémoc), Chihuahua (Camargo, Chihuahua,
Delicias, Hidalgo del Parral y Juarez ), Coahuila
(Acufia, Monclova, Piedras Negras, Saltillo, San
Pedro y Torredn), Nuevo Ledn (Apodaca, Garcia,
General Escobedo, Guadalupe, Juarez, Monterrey,
San Nicolds de los garza, San Pedro Garza Garcia,
Santa Catarina y Monterrey Estatal) y Tamaulipas
(Altamira, Ciudad Madero, EI Monte, Matamoros,
Nuevo Laredo, Reynosa, Rio Bravo, Tampico, Valle
Hermoso y Victoria).
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gue priorice en los temas, para incidir en
el territorio fronterizo de este lado de la
linea, incidiendo por ende el otro lado
(Estados Unidos).

RETOS DE LA COOPERACION
DESCENTRALIZADA

Pareciera facil gestionar la cooperacién
descentralizada, sin embargo no lo es asi,
por ello se presentan cinco retos
puntuales en la materia, puede haber
mas, pero nos enfocamos en solo en
estos. Van desde la legislacidon con la que
contamos para la cooperacion, Ia
seguridad (transitar al modelo de
seguridad ciudadana), la propia tension
entre la federacién y los gobiernos locales,
la capacidad de incidencia de los
gobiernos locales en las agendas federales
y por ultimo, pero no menos importante,
la cuestion de la innovacion en la gestion.

1. Legislacion restrictiva en materia de
cooperacion internacional
descentralizada

El Unico instrumento legal reconocido por
la normativa mexicana para permitir que
los gobiernos locales suscriban acuerdos
formales con otros actores a nivel nacional
e internacional en pro del desarrollo local
es, el Acuerdo Interinstitucional, sin
embargo, tal instrumento debe pasar por
el visto bueno de la Secretaria de
Relaciones Exteriores-SRE (segun articulo
7" de la Ley sobre Celebracion de

7 Articulo 7, “Las dependencias y organismos
descentralizados de la Administracion Publica
Federal, Estatal o Municipal deberan mantener
informada a la Secretaria de Relaciones Exteriores
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Tratados) es esta Secretaria quien puede
aprobar, modificar o no aprobar alguna
propuesta de acuerdo promovido por
algun gobierno local, con ello vemos
claramente reflejada las  actitudes
centralistas, puesto que la SRE se ubica en
la capital del pais donde se formulan las
acciones y planifican los trabajos que se
llevaran a lo largo y ancho del territorio
nacional, ademas, de que la mayoria de
los funcionarios de esta Dependencia
viven en la ciudad capital sin tener una
visién real de la vivencia en las entidades
federativas y los municipios mas alejados
al centro del pais, como lo son los
ubicados en la Frontera Norte de México.

2. Transitar a un modelo de seguridad
ciudadana para el desarrollo
transfronterizo

En la dltima década la regidn
transfronteriza México- Estados Unidos se
ha ubicado como una de las regiones mas
violentas del mundo. La inseguridad de
esta zona tiene que ver con un entablado
de delitos, desde los considerados como
delitos menores o de seguridad publica
(robos, asaltos, secuestros) hasta los
delitos que se relacionan con la seguridad
nacional (narcotrafico, trafico de armas,
crimen organizado, trata de personas) y
seguridad humana (rezago de servicios
publicos e impacto en incidencia delictiva)
(Ramos, 2013).

acerca de cualquier acuerdo interinstitucional que
pretendan celebrar  con otros dérganos
gubernamentales extranjeros u organizaciones
internacionales. La Secretaria debera formular el
dictamen  correspondiente acerca de la
procedencia de suscribirlo y, en su caso, lo
inscribirad en el Registro respectivo”.
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3. Latension entre federaciony
descentralizacion

Reto que representa uno de los desafios
principales de la politica del gobierno
federal en materia de asuntos fronterizos
en Meéxico, hay una diferencia en las
facultades y competencias de cada
gobierno local y por supuesto en Ia
cuestion politico — ideoldgica.

4. Incidir en las agendas federales

Los gobiernos locales tienen como reto
incidir en las agendas nacionales, sobre
todo en las ya establecidas en cuestion
transfronteriza (binacional), deben utilizar
su capacidad de gestién, de cabildeo
politico para expresar contundentemente
sus propuestas y opiniones y con ello
activar los procesos de descentralizacion
del Estado.

5. Innovacidn en la gestiéon de la
cooperacion descentralizada

La gestion de la cooperacion
descentralizada debe darse con claridad,
de forma estratégica y planificada. Los
gobiernos locales tienen que incorporar a
sus cuadros administrativos profesionistas
con experiencia tedrico- practica en la
materia.

CONCLUSIONES GENERALES

A manera de conclusién, la relacion entre
México y los Estados Unidos paises es
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asimétrico en bastantes aspectos, con
diferencias importantes de poder vy
atencién en ambos lados de la frontera.
Primero, la economia de Estados Unidos
es dieciocho veces mds grande que la de
México, los estadounidenses tiene un
ingreso promedio cuatro y medio veces
superior al mexicano (Selee, 2011). A
pesar de ello, hay esfuerzos de
cooperacion por partes de los actores
intergubernamentales, estos sean
federales, estaduales o municipales, se da
de forma binacional o a nivel nacional. Sin
embargo, sigue estando pendiente una
agenda para fortalecer los procesos de
competitividad y bienestar en la region
fronteriza mexicana.

La cooperacion descentralizada
intergubernamental llevada a cabo por los
gobiernos locales de ambos lados de la
frontera México-  Estados  Unidos
mediante mecanismos formales, aun sigue
siendo expresada en “buenas voluntades”
en diversa materias, ya que queda
rezagada (solo por escrito) en las agendas
transfronterizas. El Acuerdo
interinstitucional debe ser una opcién (de
muchas) para que los gobiernos locales
tengan mayor participacién en Ia
cooperacion descentralizada.

Los temas que siguen predominando en la
cooperacion transfronteriza son
seguridad, migracion indocumentada,
narcotrafico y cruces fronterizos, todos
ellos tienen que ver con seguridad, de ahi
la importancia de que exista un modelo de
gobernanza que pueda atender de manera
eficaz tales problemas bajo una dptica del
desarrollo fronterizo.
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La relacidon Chiapas-ONU y la nueva politica de combate a la
pobreza (2006-2012)
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Abstract
CHIAPAS-UN RELATIONSHIP AND THE NEW POVERTY ERADICATION PoLicy (2006-2012)

Chiapas’s poverty eradication policy for 2006-2012 comes
from the consolidation of its relationship with the United
Nations, and is based on Millennium Development Goals.
From a decentralized cooperation effectiveness viewpoint,
we note that the Chiapas government embraced the
cooperation agenda, that cooperation adapts to local
priorities and needs, and that there is increasing
coordination between cooperation and development actors.
This new social policy has allowed the government to
improve its scores on poverty indicators. Even though we
suggest it is an innovative decentralized cooperation
strategy, we explore various opportunities to improve this
practice and to achieve results that translate into increasing
people’s well-being.

© Marina Fages 2013.

Key words: Chiapas; United Nations; poverty; development; public policy.

Resumo
O NOVO MARCO JURIDICO E INSTITUCIONAL DA COOPERACAO INTERNACIONAL MEXICANA:
NOVAS CONDICOES PARA A COOPERACAO DESCENTRALIZADA PUBLICA NO PAIS?

A politica de combate a pobreza, em Chiapas, para o periodo de 2006-2012 parte da
consolidacdo de uma relagdo com a ONU, com base em nos ODM. Sob uma analise a partir
da perspectiva da eficiéncia na cooperacdo descentralizada, se reconhece uma forte
apropriacdo da agenda de cooperacdo do governo parceiro, um alinhamento de cooperacao
com as prioridades e necessidades locais, e 0 aumento da coordenacdo entre os atores da
cooperacdo e do desenvolvimento. A nova politica social tem foco na diminuicdo da pobreza
e na construcdao de novas taxas de pobreza, enquanto ela se apresenta como uma
oportunidade inovadora pela cooperacdao descentralizada. Exploraremos também outras
oportunidades para melhorar as praticas e os resultados de rotas que permitam a melhoria
da qualidade de vida populagao.

Palavras-chave: Chiapas; ONU; Pobreza; Desenvolvimento; Politica publica.
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LA RELACION CHIAPAS-ONU Y LA NUEVA
POLITICA DE COMBATE A LA POBREZA
(2006-2012)

Joelle Deschamps

Resumen

La politica de combate a la pobreza en Chiapas, para el periodo 2006-2012 emana de
la consolidacidon de una relaciéon con la ONU, y se basa en el alcance de los ODM.
Bajo un andlisis desde la perspectiva de la eficacia en la cooperacién descentralizada,
notamos una fuerte apropiacion de la agenda de cooperacion por parte del gobierno
socio, una alineacién de la cooperaciéon con las prioridades y necesidades locales, y
una creciente coordinacion entre los actores de cooperacion y desarrollo. La nueva
politica social ha permitido al estado chipaneco avanzar en los indices de pobreza, y
si bien se plantea como una estrategia innovadora de cooperacidon descentralizada,
exploramos varias oportunidades para mejorar esta practica y encaminar resultados
aue permiten el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.

Palabras clave: Chiapas, Naciones Unidas, pobreza, desarrollo, politica publica.

En las ultimas décadas se ha dado un

incremento del numero de actores
distintos a los gobiernos nacionales que
buscan atender las problematicas del
desarrollo y del combate a la pobreza.
Entre estos destacan especialmente los
gobiernos subnacionales, los cuales han
desarrollado una serie de herramientas y
politicas para asegurar su insercion en los
procesos de globalizacién, con el fin de
atacar de una manera mas eficaz la
pobreza. Esto ha llevado a |Ia
implementacion de practicas de
cooperacion internacional descentralizada
que han contribuido al intercambio de
experiencias para el desarrollo local y de
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recursos financieros, materiales, técnicos
y humanos dirigidos a erradicar Ia
pobreza.

Un ejemplo destacado de lo anterior ha
sido lo que se ha venido realizando en el
Estado de Chiapas en México, en el cual,
en los ultimos seis anos, se han realizado
una serie de acciones innovadoras en
materia de cooperacion descentralizada
publica, que han implicado un
replanteamiento en el disefio y ejecucidn
de las politicas publicas de la entidad en el
tema de desarrollo, y cuyo eje central es el
alineamiento de la labor gubernamental al
cumplimiento de los Objetivos de
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Desarrollo del Milenio (ODM), asi como la
focalizacién de recursos publicos para
elevar el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) en Chiapas. Entre estas acciones
destaca la creacién de un programa de
trabajo conjunto conocido como “Agenda
Chiapas-ONU” y una reforma
constitucional que obliga a las
dependencias estatales y a los municipios
a orientar el ejercicio de recursos publicos
hacia el cumplimiento de los ODM.

El objetivo del presente articulo es
analizar, desde el enfoque de la eficacia de
la cooperacion internacional para el
desarrollo (CID), las iniciativas del
Gobierno de Chiapas en erradicacion de la
pobreza, las cuales derivan de una nueva
relacidon de Chiapas con la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU), especialmente
con el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), con el fin de
poder determinar los logros y los
obstaculos que trae consigo para Chiapas
el apegarse a lineamientos internacionales
reconocidos en coordinacién con un
organismo internacional, asi como las
oportunidades existentes para fomentar y
mejorar estas practicas. Asi, el articulo
aportara a las experiencias de cooperacién
descentralizada publica en el mundo,
destacando las lecciones aprendidas de
este estudio de <caso, en aras de
presentarlo como una mejor practica a
emular.

El andlisis desde la eficacia en |la
cooperacidon descentralizada es esencial
para evaluar la relacién que tiene el
gobierno de Chiapas con la ONU, pero
sobre todo para encaminar una reflexiéon
hacia el impacto real que tienen tanto los
lineamientos internacionales en cuestion
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como la nueva politica de desarrollo del
gobierno de Chiapas en las poblaciones
mas excluidas, es decir, para tener una
vision critica sobre cudles han sido los
cambios positivos en la calidad de vida de
los beneficiarios de dichas politicas.

LA EFICACIA EN LA COOPERACION
DESCENTRALIZADA

En la dltima década, los donantes vy
diferentes actores de la CID se han
enfocado a resolver una pregunta: ¢épor
qgué no ha habido resultados significativos
después de décadas de esfuerzos y
recursos destinados al “desarrollo” desde
la cooperacién internacional? Se ha
generado un acuerdo de la comunidad
internacional sobre “soluciones”, entre las
cuales se han encontrado el aumento de
los montos de ayuda, pero sobre todo la
mejora de las practicas de cooperacidn
con el fin de tener mds impacto en la
gente, asi como el énfasis en mds y
mejores resultados de desarrollo.

En particular, en los Foros de Alto Nivel
sobre la Eficacia de la Ayuda (FAN) en
Paris (2005) y en Busan (2011), se ha
definido que para que sea mas eficaz la
ayuda y la CID es necesario un mayor
liderazgo de los paises socios® en la
definicidon de sus prioridades y estrategias

% la palabra socio se utiliza en las Declaraciones
internacionales sobre la eficacia de la ayuda para
hacer referencia a los paises tradicionalmente
receptores de cooperacion. De esta manera, al
utilizar las palabras “donantes” y “socios”, se
pretende cambiar el discurso y cambiar las
relaciones de poder para que la CID se vuelva mas
horizontal y permita relaciones “igualitarias” entre
los dos grupos de paises.
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de desarrollo (apropiacion); el uso por
parte de los donantes de los sistemas
nacionales de los paises socios para la
recepcion de los fondos vy |la
implementacién de los programas de
cooperacion (alineacion); una mayor
armonizacion (o alianza inclusiva) entre
los donantes, gubernamentales o no
gubernamentales para  reducir las
misiones en un mismo pais y disminuir la
duplicacién de esfuerzos; una gestion
orientada a resultados de desarrollo; asi
como una mayor transparencia 'y
corresponsabilidad en la consecucion de
ese desarrollo®.

Si bien estos principios son aplaudibles y
dejan pensar que realmente permitiran
alcanzar mayor eficacia en los programas
de CID y con ello un mayor impacto en el
desarrollo de los mas necesitados, todavia
hace falta profundizarlos y entender cémo
llevarlos a cabo en la practica. Algunas de
las criticas a la Agenda de la Eficacia de la
Ayuda tienen que ver con que esta no es
representativa de Ila multiplicidad de
actores que intervienen y de la diversidad
de contextos, incluso al interior de un
mismo pais, ademas de que varios
programas de CID se llevan a cabo en el
ambito local y dicha agenda en buena
medida no contempla elementos para su
implementacion en tal ambito (Martinez y
Sanahuja, 2009:141).

Con la inclusién de varios actores al
debate sobre la eficacia de la CID se ha
dado una apertura para pensar en una

* Véase los documentos del Il Foro de Alto de
Nivel, la “Declaracion de Paris sobre la Eficacia de
la Ayuda” (OCDE, 2005), y del IV Foro de Alto Nivel,
la “Alianza para la Cooperacién Eficaz al
Desarrollo” (OCDE, 2011).
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cooperacion mas incluyente. Sin embargo,
todavia no hay una propuesta para la
medicion de la eficacia de la intervencidn
de la CID a nivel local y de los resultados
de desarrollo que han logrado estos
procesos>’, por lo que atn predomina un
enfoque nacional, incluso internacional
(BetterAid 2010), lo cual se refleja en el
manejo de indicadores que no permiten
apreciar realmente los logros y obstaculos
de la CID a nivel local y el impacto real que
ésta pueda tener en la gente y su
desarrollo®, asi como de las politicas de
cooperacion y desarrollo implementadas
desde los gobiernos locales en el sur o de
otros actores no gubernamentales.

Es entonces que nos encontramos con la
necesidad de redefinir los principios de la
Agenda de la Eficacia de la Ayuda o de Ia
CID para que tengan mas pertinencia para
la evaluacién y el andlisis de la
intervencion de la cooperacion
descentralizada, de tal forma que
podamos observar la apropiacion por
parte de los beneficiarios y los actores

 En la disciplina de la CID se ha reconocido la
importancia de la evaluacién, pero es menos
abundante la literatura sobre cooperacion
descentralizada, y no existe un marco de referencia
para su evaluacion en el marco de la Agenda de la
Eficacia de la Ayuda. Lo anterior es lo que ha
motivado a algunos investigadores de la
Universidad del Pais Vasco a la elaboracion de un
sistema de indicadores preliminar para la
evaluacion (evaluacién de disefio y evaluacién de
aplicacién) de las politicas de cooperacion
descentralizada publica de los gobiernos del Norte
bajo algunos criterios de la Agenda de la Eficacia
de la Ayuda, y otros como la pertinencia, la
coherencia, la complementariedad vy Ia
participacidon, los cuales se plantean en el
documento La Cooperacién al Desarrollo
Descentralizada. Una propuesta metodoldgica para
su analisis y evaluacion (2011).

> Vease Advisory Group on Civil Society and Aid
Effectiveness (2007) y Tomlinson (2006).
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locales de los proyectos y programas de
CID, la alineacion con las necesidades y
prioridades locales, la coordinacion entre
los actores de desarrollo en un territorio
determinado y el logro de resultados de
desarrollo valorados por los beneficiarios y
sostenibles en el tiempo. A continuacion,
en la Tabla 1, partiendo de la agenda
internacional sobre el tema, proponemos
definiciones y categorias de andlisis
relevantes para el estudio de la eficacia de
la cooperacién descentralizada.

Aunque los cuatro principios mencionados
son importantes par la eficacia en Ia
cooperacion descentralizada, resaltamos
el ultimo como predominante.
Consideramos que en la cooperacién
descentralizada el desarrollo debe
concebirse desde la perspectiva del
desarrollo local como un desarrollo
diferenciado y adaptado al contexto
social, econdmico, histérico, ambiental,
cultural y politico u organizacional de
determinados territorios (Madoery, 2001).
A su vez, este desarrollo local se forja en
torno al desarrollo humano, visto como el
desarrollo de capacidades institucionales y
el empoderamiento de la gente, y que
apunta a cambios positivos> en el
mejoramiento de las condiciones de vida
gue son valorados por la gente, lo que
garantiza un cierto grado de sostenibilidad
de los resultados.

El objetivo ultimo de toda accién de
cooperacion deberia ser el desarrollo de la
poblacién meta, y por ende creemos que

> Los cambios se entienden, segun el modelo de
desarrollo humano, como la ampliacion de las
libertades positivas, entendidas “como una
facultad auténtica para escoger entre alternativas”
(PNUD, 2010: 22).
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el logro de los resultados de desarrollo es
el indicador que mejor nos permite
evaluar si se han cumplido o no los
objetivos de la CID, mientras que una
mayor apropiacion, alineacién y
armonizacién son medios para alcanzar
mas resultados de desarrollo, pero no los
garantizan. Igualmente, reconocemos que
hay una variedad de otros elementos que
afectan a la eficacia de los proyectos de
cooperacion descentralizada como son la
cultura, la voluntad politica, las relaciones
de confianza que logran tejer los actores
cooperantes, las relaciones de poder, la
burocracia, los liderazgos, y muchos otros.
No obstante, consideramos que los cuatro
principios planteados para evaluar la
eficacia de la cooperacién descentralizada
(Tabla 1) constituyen un buen punto de
partida.
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Tabla 1. Conceptos y categorias de andlisis para la eficacia de la cooperacion
descentralizada

Concepto Definicion Categorias de analisis o indicadores
Se logran cambios positivos, | Apropiacion.
Eficacia de la deseados y duraderos en la | Alineacién.

Cooperacion
descentralizada

poblacién, asi como en los
actores que participan en los
procesos de desarrollo local
apoyados por la cooperacion
descentralizada.

Armonizacion.
Resultados de desarrollo.

Apropiacion

Los actores locales tienen el
liderazgo al definir sus
necesidades, prioridades vy
estrategias para el desarrollo
local.

Proceso de co-construcciéon de la demanda de
cooperacion.

Participacion del gobierno local socio y otros actores
locales, incluso de los beneficiarios, en las diferentes
fases de los proyectos de cooperacién (identificacion,
disefio, implementacién, monitoreo y evaluacion).
Agenda de cooperacion y desarrollo clara por parte del

gobierno local socio.

Alineacion

Los actores donantes basan
su cooperaciéon en las
estrategias, necesidades vy
prioridades de los
beneficiarios e instituciones
locales (socios).

Alineacion de la cooperacién al plan de desarrollo de la
entidad socia.
Didlogo entre socio y donante sobre el tipo de
desarrollo que se espera lograr con las acciones de
cooperacion.

Coordinacion

Las acciones de los donantes
y los actores locales son mas
coordinadas y transparentes.
Todos los actores colaboran
para reducir la duplicacion
de esfuerzos para el
desarrollo local.

Colaboracién entre actores de la cooperacion
internacional y actores locales (autoridades locales,
sociedad civil, sector privado, etc.).

Duplicacién de esfuerzos o complementariedad entre
actores.

Mecanismos eficaces de coordinacién, comunicacion, e
informacion.

Resultados de
desarrollo

Se da el logro de los
objetivos de  desarrollo
planteados en los proyectos
de cooperacion, asi como el
mejoramiento de la calidad
de vida de los beneficiarios,
asi como el fortalecimiento
de capacidades locales.

Resultados de desarrollo logrados que permiten el
desarrollo de las capacidades locales y institucionales
y/o cambios positivos valorados por la poblacion
beneficiaria, y sostenibles en el tiempo.

Mejoramiento de la calidad de vida.

Fuente: Elaboracion propia.
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EL ACERCAMIENTO DE CHIAPAS CON
LAS NACIONES UNIDAS Y EL DISENO
DE UNA NUEVA POLITICA DE
DESARROLLO SOCIAL

“La ONU tiene un enfoque particular hacia Chiapas,
y Chiapas tiene lugar especial en el corazon del
PNUD.”

- Helen Clark, Administradora General del PNUD’?

“En Chiapas han declarado el combate a la
pobreza, la guerra al analfabetismo y las agencias
de la ONU estamos aqui para ayudarlos a cambiar

esta realidad.”
- Helen Clark, Administradora General del PNUD*

“Sin duda hoy Chiapas tiene un nuevo rostro que
ofrecer al mundo, un rostro de [...] desarrollo
integral que ha provocado el reconocimiento

internacional; todo esto gracias a la vision del
gobernador Juan Sabines Guerrero para hacer una
realidad en nuestro estado los lineamientos
universales de desarrollo social basados en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio de la ONU.”

- Yassir Vazquez, Presidente municipal de Tuxtla
Gutiérrez”

Las citas que abren esta secciéon son
ilustrativas de la visién institucional que se
tiene de la relacién de Chiapas con el
Sistema de las Naciones Unidas (SNU) y la
postura gubernamental. Sin duda, es una
posicidn sesgada, pero que genera mucho

> “Chiapas y la ONU combaten juntos la pobreza:
Helen Clark”, Diario de Chiapas, en linea 14 de
septiembre de 2011.

>* “Sabines se acercé a la ONU para mejorar el
desarrollo humano en Chiapas”, MdeR, Diario de
Chiapas, en linea, 19 de septiembre de 2011, en
linea.

> “Chiapas, ejemplo mundial de desarrollo
sustentable: Yassir Vazquez”, Expreso Chiapas, en
linea, 25 de octubre de 2011. [Antes de ser
Presidente de Tuxtla Gutiérrez en 2009, Yassir
Vazquez fue Secretario de Desarrollo Social en la
administracion de Juan Sabines.]
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interés sobre lo que ha pasado en los
ultimos anos en la entidad. Para el estudio

de la cooperacion descentralizada,
Chiapas es un caso particularmente
interesante: primero por los grandes

cambios en materia de CID en el ultimo
sexenio (2006-2012), y segundo por las
estrategias de CID y de desarrollo social
gue se han implementado con el doble
objetivo de poner fin al gran rezago social
del estado al tiempo que de legitimar las
politicas del gobierno chiapaneco. El
acercamiento del gobierno de Chiapas con
el SNU vy la colaboracion que se ha dado
entre ambos ha favorecido la puesta en
marcha de politicas y programas
novedosos que vale la pena mencionar y
analizar, sobre todo por lo que significan
(o no) para la eficacia de la CID, y por ende
lo que implican para el mejoramiento de
la calidad de vida de los chiapanecos.

Este apartado asienta antecedentes del
trabajo del SNU con Chiapas y del
contexto en el cual ha trabajado en los
ultimos afos, con el objetivo de entender
mejor la labor de la ONU en el Estado y
resaltar la influencia que ha tenido el SNU
en los cambios de las politicas de
desarrollo social que se han dado en el
ultimo sexenio, asi como la estrecha
relacion de confianza, credibilidad vy
colaboracién que ha crecido entre el
gobierno de Chiapas y las diversas
agencias de la ONU.

A partir del inicio del conflicto zapatista en
Chiapas en 1994, surge wuna gran
solidaridad internacional y una creciente
cooperacion internacional hacia el estado,
sobre todo por parte de la sociedad civil
internacional y nacional, incluyendo a
organizaciones frailescas, centros de
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derechos humanos, universidades,
estudiantes, voluntarios, pero también de
organizaciones internacionales como la
Cruz RojaSG.

Durante el gobierno de Pablo Salazar
(2000-2006) se empezaron a formalizar
mecanismos de cooperacion internacional,
como por ejemplo la creacidon y
consolidacion del Programa Participacion
Social Chiapas, en conjunto con Oxfam
Novib, asi como el fortalecimiento del
trabajo de algunas agencias como la del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR), el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF), o la Unién Europea con el
Programa de Desarrollo Social Integrado y
Sostenible en  Regiones Prioritarias
(PRODESIS). Sin embargo, no es hasta la
administracion de Juan Sabines Guerrero
(2006-2012) que se empezaron a
multiplicar los programas y convenios con
las agencias y organismos de cooperacion.

Dicha administracion ha alineado sus
acciones en materia de politica social —al
menos en lo que respecta a la
normatividad- a los estandares y buenas
practicas internacionales. Lo anterior se
realiza con la modificacién de los marcos
normativos locales, y por ende a partir de
un cambio importante en la forma de
hacer politicas publicas de desarrollo, de
tal suerte que se colocan en paralelo con
los principales ordenamientos
internacionales en la materia”’.

*® Entrevista con Sociedad civil 1. Director de una
organizacion de la sociedad civil chiapaneca
miembro del Fondo de Participacién Social Chiapas
y socio del PNUD en Chiapas, San Cristébal de las
Casas, Chiapas, octubre de 2011.

> Segun Ponce Adame (2011: 13), los gobiernos
locales “se ven cada vez mas obligados a
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El caso que analizamos involucra observar
una serie de cambios en la estructura
administrativa y juridica de Chiapas. Esto
comenzé en octubre de 2008, con la firma
de un acuerdo marco de cooperacion
entre el gobierno estatal y el SNU en
México, conocido como Agenda Chiapas-
ONU (Gobierno del Estado de Chiapas,
2008b), en el cual ambos actores
acordaron un plan de trabajo conjunto
sobre una plataforma de 77 iniciativas de
proyectos para el desarrollo del
mencionado estado y el bienestar de la
poblacién. Es asi que ese mismo afio, la
ONU, encabezada por el PNUD, abrid su
oficina en San Cristobal de las Casas,
Chiapas, lo que se sumaba a las
instalaciones en la Torre Chiapas ubicada
en Tuxtla Gutiérrez, y las oficinas en
Tapachula con las cuales cuenta |Ia
organizacion.

Desde 2008, los proyectos de la Agenda
Chiapas-ONU que han recibido
financiamiento tanto por el gobierno
estatal como por agencias internacionales
se circunscriben a una variedad de temas
gue van desde la evaluacién del desarrollo
humano en Chiapas y la transversalidad de
la perspectiva de género, hasta temas de
agua y saneamiento o prevencién de
riesgos y desastres. Los proyectos han sido
ejecutados por 16 Agencias de la ONU con
sus diversas contrapartes y socios del
gobierno y de la sociedad civil. En relacidon
con lo anterior, existe constante
acompafiamiento y asesoramiento de
parte del SNU en las politicas de desarrollo
social y de combate a la pobreza del
Gobierno del estado de Chiapas para que

incorporar la gestién internacional como parte de
sus politicas de gobierno”, y “la puesta en marcha
de los ODM depende de las administraciones
locales o regionales”.
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se apegue a las normas, los estandares y
objetivos internacionales en la materia.

Por otro lado, en diciembre de 2008 se
cred la Secretaria para el Desarrollo de la
Frontera Sur (SDFS) (Gobierno del Estado
de Chiapas, 2008a)*®, dependencia que
tiene como parte de su mandato articular
las iniciativas de cooperacién nacional e
internacional en el Estado por parte de
agencias de cooperacion multilateral y
bilateral y de la cooperacion no
gubernamental, ademdas de darle
seguimiento a la Agenda Chiapas-ONU y a
su implementacion en el terreno.
Asimismo, tiene el compromiso de
representar al ejecutivo del estado ante
las agencias de cooperacion. Finalmente,
la SDFS ha empujado varios instrumentos
y mecanismos para fomentar y ordenar a
la CID en la entidad™.

En paralelo a este proceso de fomento de
la CID en Chiapas, se generd una politica
encaminada a la focalizacién de recursos
publicos hacia los 28 municipios con
menor Indice de Desarrollo Humano
(IDH)®®, con el fin de sacar al estado de la

*® En 2010 esta Secretaria pasa a ser la “Secretaria
para el Desarrollo de la Frontera Sur y Enlace para
la Cooperacién Internacional”.

> Cabe mencionar la creacién de la Red Estatal
para la Cooperacion Internacional del Gobierno del
Estado de Chiapas (SDFS, 2010), en la cual
participan enlaces de las diferentes dependencias
gubernamentales. A partir del trabajo con esta
Red, la SDFS ha disefiado una agenda sectorial de
CID para el estado, asi como un portafolio de
perfiles de proyectos para facilitar la exploracion y
gestion de financiamientos internacionales para
concretar dichos proyectos.

% En 2007 el Gobierno Federal establecié la
Estrategia Integral para la Atencion a los
Municipios de Menor indice de Desarrollo
Humano, la “Estrategia 100X100”, en total se
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ultima posicion en materia de pobreza y
marginacion donde los principales indices
aun lo ubicaban®. Esta politica de
desarrollo social ha sido central para el
gobierno de Chiapas: entre 2006 y 2010, la
inversién en los 28 municipios con menor
IDH aumentd de mas del 600%, y en el
2011, a decir del gobierno estatal, 79
centavos de cada peso del presupuesto de
la entidad se destinaron al desarrollo
social y al combate a la pobreza (Gobierno
del Estado de Chiapas, 2011: 20-27).

Finalmente, hay que sefalar que se dio
una reforma a nivel constitucional en julio
de 2009, en la cual se obliga a las
dependencias estatales y a los municipios
a orientar sus politicas publicas hacia el
cumplimiento de los ODM, convirtiendo a
Chiapas en el primer estado en el mundo
en dotar a dichos objetivos de un caracter
obligatorio  -incorporandolos a la
Constitucion Politica- para buscar asegurar
su cumplimiento (Gobierno del Estado de
Chiapas, 2009). Asi, se reformuld el Plan
de Desarrollo Chiapas Solidario 2007-2012
para que todos los programas sociales
estén alineados con los ODM (Gobierno
del Estado de Chiapas, 2010). El gobierno
de Chiapas da seguimiento a los avances
en los ODM por municipio mediante la
construccion de una linea de base y la
medicion de los progresos por objetivo.

integraron 125 municipios, dentro de los cuales se
encuentran 20 de los 118 municipios de Chiapas. El
gobierno del estado de Chiapas sumd ocho
municipios mds a esta lista, los cuales considera
también prioritarios, sumando un total de 28
municipios para la estrategia a este nivel de
gobierno.

Ponencia de José Alonso Lépez Pérez,
Subsecretario de Planeacidon, Secretaria de
Hacienda, Gobierno del Estado de Chiapas, julio
2010, Tuxtla Gutiérrez, Chiapas.
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De manera descriptiva, lo expuesto hasta
aqui son los cambios mas considerables
relacionados con la cooperacion
internacional y el desarrollo que han
ocurrido en el ultimo sexenio en Chiapas.
Ahora, encaminamos una reflexion hacia
las potencialidades y debilidades de esta
experiencia.

ENTRE EL DISCURSO Y LA PRACTICA:
LOS RESULTADOS DE LA ESTRATEGIA

Los cambios en materia de politica de
cooperacion internacional y de desarrollo
social en Chiapas —que como se ha
enfatizado en la seccidn anterior se
encuentran estrechamente ligados los
unos con los otros- han sido notables y
dejan pensar que es posible propiciar
condiciones para el mejoramiento de la
calidad de vida de los chiapanecos y las
chiapanecas, en particular de quienes
viven en la mayor marginaciéon. Para
realmente  determinarlo, hay que
detenernos en dos aspectos: primero en la
eficacia de estas iniciativas de cooperacion
y desarrollo, y segundo, en trazar lineas
entre las intenciones y las acciones en la
practica. Como veremos, es un poco
temprano para evaluar y concluir de
manera contundente sobre los resultados
de esas politicas, lo que no nos impide
realizar observaciones utiles para concluir
y hacer recomendaciones al respecto.

Lo interesante que nos preguntamos, y a
lo cual contestamos en buena medida es
éa partir de la reforma constitucional de
los ODM, cudles han sido los cambios
reales en la politica de desarrollo social?
Ahora la cuestién de fondo es éen qué
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medida estos cambios se reflejan en las
condiciones de vida de las chiapanecas y
los chiapanecos?

Iniciamos nuestra reflexidon retomando las
categorias de analisis de la eficacia en Ia
cooperacion descentralizada. Primero, en
cuanto a la apropiacion, se observa un
dominio de la agenda de CID por parte del
gobierno subnacional, en especial de Ia
Agenda Chiapas-ONU en la cual el
gobierno de Chiapas ha podido poner en
la mesa sus prioridades y dialogar sobre
ello con el SNU. Hay que mencionar que la
demanda de colaboracién vino desde el
mismo gobierno de Juan Sabines quien se
acercd a las  Naciones  Unidas-
posteriormente a la publicacidn en 2005
de un informe del PNUD indicando que
México va en buen camino hacia el logro
de los ODM, salvo en tres estados, a saber,
Chiapas, Oaxaca y Guerrero.

A partir de este interés de Chiapas en
cumplir con los ODM, empezaron los
didlogos de manera intensa y constante
entre el SNU, liderado por el PNUD, y el
gobierno de Chiapas. Asi, podemos hablar
de una co-construccion fuerte de la
demanda de cooperacidén, asi como de
una gran participacion de Chiapas desde
varias dependencias gubernamentales en
la creacion de la Agenda y de los
instrumentos para alinear la politica
publica con estandares empujados desde
la ONU. Esto ha permitido el disefio de
una agenda clara de cooperacién
internacional y de desarrollo, y por lo
mismo una apropiacién-alta por parte del
gobierno local de los nuevos procesos.
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Segundo, la definicion clara de la agenda
de cooperacion y desarrollo, ha resultado
en una mayor alineacién de la CID- de las
Agencias del SNU pero también de otros
actores de la CID- en las prioridades de
desarrollo del gobierno de Chiapas
(prioridades geograficas como lo son los
28 municipios con menor IDH, y tematicas
como las relacionadas con los ODM). La
apertura del gobierno de Chiapas a los
actores de la CID ha fomentado didlogos
mas intensos y regulares con los actores
internacionales, sobre todo desde la
recién creada SDFS y otras entidades
como la Coordinacion de Gabinete.

Tercero, llama la atencidn la creacion de la
SDFS, la cual permite wuna mayor
armonizacion de los esfuerzos de
cooperacion en la entidad y de otros
mecanismos para la CID que fortalecen a
su vez la apropiacién, facilitan Ia
alineacion de la CID con las prioridades y
necesidades de Chiapas, asi como la
coordinacion entre los actores.

En la légica de la CID podriamos pensar
que estas acciones y politicas permiten
crear las condiciones para el
fortalecimiento de capacidades locales y el
mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién- indicador mas importante de la
eficacia de la cooperacién descentralizada-
, Y aunque después de algunos anos de
inicio de estas iniciativas se pueden ver
algunos avances en los indices de pobreza
y de marginacion, todavia faltan
evaluaciones claras que puedan medir el
impacto  tanto cuantitativo como
cualitativo de estas politicas de desarrollo
social llevadas a cabo por el gobierno local
en colaboracion con el SNU.
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Antes de entrar en cifras en torno a
avances en el combate a la pobreza,
sefialamos que un fruto de esta estrategia
tiene que ver con la generacidon de
sensibilidad y conciencia en los
funcionarios publicos en los niveles estatal
y municipal sobre la agenda internacional
de desarrollo social basada en los ODM.
En palabras de un funcionario de Ia
Coordinacién de Gabinete de Juan
Sabines, Chiapas va a “progresar mas
aplicando los conceptos y lineamientos
que tiene la ONU. Juan Sabines le ha dado

una proyeccién internacional al Estado”®.

La reforma constitucional con |Ia
incorporacion de los ODM también puede
ser vista como un logro, ya que permite
cierta sostenibilidad de la politica publica
y de esta vision de erradicacion de la
pobreza. Finalmente, podemos mencionar
el espacio de didlogo con la ONU, en el
cual el actor internacional ha aprovechado
para colocar temas de suma importancia
para el desarrollo en Chiapas como son los
derechos humanos, la igualdad de género,
los desplazados internos, etc.

Ahora bien, sabemos que Chiapas es uno
de los estados mas rezagados en México.
Ocupa el dltimo lugar en el indice de
Desarrollo Humano (IDH) a nivel nacional
(PNUD, 2011), y después de haber
mantenido el udltimo lugar histérico de
rezago social en el pais, segin las
mediciones mas recientes del Consejo
Nacional de Evaluacidon de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), las
estadisticas del afio 2010 lo ubican ahora

%2 Entrevista con Funcionario de la Coordinacién de
Gabinete, Gobierno del Estado de Chiapas, Tuxtla
Gutiérrez, Chiapas, octubre de 2011.
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como el tercer estado mas pobre (de 32
estados), después de Oaxaca y Guerrero.
Dicho organismo reporta que el 45.6% de
la poblacion del estado se encuentra en
situacidon de pobreza extrema- la mayoria
de estos pobres corresponden a poblacidon
campesina e indigena. En total el 78.4% de
la poblacién chiapaneca se encuentra en
situacion de pobreza. Si a estos pobres
sumamos los 15.6% que se encuentran en
situacion de vulnerabilidad por carencias
sociales o ingresos, nos encontramos con
solamente el 6.0% de la poblacién que se
clasifica “ pobre 'y no

como no
vulnerable”®.

Como lo indica la Tabla 2, aunque Chiapas
haya pasado del estado mas rezagado de
la Republica a la tercera posicion nacional,
no hay de que estar presumiendo grandes
logros en erradicacién de la pobreza, pues
en 2010 la situacién de pobreza (78.4%)
casi no ha cambiado desde hace 10 afios

donde el 79.1% de la poblacién se
encontraba en esta misma situacion
(2000).

Como constatamos, por un lado, por el
momento podemos mencionar que es
clara una transformacion en el discurso
del aparato gubernamental y en la
estrategia de intervencién para la
erradicacion de la pobreza, y por el otro
lado, nos encontramos con el reto de
evaluar los cambios en la implementacion
de los programas sociales y los resultados

®  Definido por el CONEVAL como “aquella

poblacidn cuyo ingreso es superior a la linea de
bienestar y que no tiene ninguna de las carencias
sociales que se utilizan en la medicion de la
pobreza”. (“Glosario”,
<http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pag
es/medicion/glosario.es.do> [21 de noviembre
2012])
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que éstos han tenido, empezando por la
gran gestion técnica que implica el manejo
de indicadores de pobreza.

Observamos que esta politica de
desarrollo social y combate a la pobreza
enfocada al cumplimiento de los ODM y a
la focalizacion de los recursos en los
municipios con menor IDH es novedosa, y
permite dirigir los recursos y esfuerzos en
los temas mas apremiantes y que son
considerados pisos minimos para el
desarrollo humano (como son la salud
infantil y materna, la educacién basica, el
agua y saneamiento, la nutricion, etc.), y
hacia las poblaciones que se encuentran
en mayor estado de precariedad (los 28
municipios con menor IDH). En este
sentido, esta doble estrategia parece
propiciar resultados rapidos: elevar los
indices de desarrollo humano y disminuir
los indices de rezago social.

Sin embargo, en un estado tan pobre y
desigual como Chiapas, se ha criticado
esta forma de intervencidn: el porcentaje
de pobres en los 28 municipios con menor
IDH es muy alto —a la luz de las cifras que
ya hemos expuesto lineas arriba-, sin
embargo, esto no significa que los 28
municipios sefialados sean aquellos que
cuentan con el mayor nimero de pobres.
Es decir, los pobres de los otros
municipios, que viven en condiciones de
vida similares a los pobres en los 28
municipios atendidos, no reciben o hasta
ven disminuida la ayuda que reciben del
gobierno, aun cuando son mas
numerosos. Es el caso del municipio de
Ocosingo, el cual tiene el mayor numero
de habitantes en Chiapas y en el habitan
miles de indigenas campesinos, en la selva
y en condiciones de rezago grave, pero la
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poblacién en la cabecera municipal, que
es relativamente grande, eleva los indices
de desarrollo humano del municipio y por
esto queda fuera de la politica de atencion
de municipios mas pobres por parte del
gobierno del Estado, cuando podria tener
grandes beneficios si fuese parte de ella.

Es innegable que esta politica presenta
ventajas y desventajas, no obstante, es
evidente que el gobierno de Chiapas la
utiliza para avanzar rapidamente en las
estadisticas nacionales de pobreza vy

marginaciéon, es decir, hace una
manipulacion de los indicadores de
manera que en apariencia resalten en el
panorama los resultados cuantitativos,
como lo vimos en la Tabla 2, en la cual se
observa que en algunos afios el estado
logro salir del ultimo lugar en pobreza en
el pais. Sin embargo, esto no nos permite
concluir sobre resultados cualitativos en
términos de mejoramiento real de Ia
calidad de vida de la poblacion.

Tabla 2. Pobreza en Chiapas

2000 2005 2008 2010

Pobreza alimentaria/extrema® 53.3 47 41.4 45.6

Pobreza de patrimonio/en 79.1 75.7 76.1 78.4

situacion de pobreza®
Pobreza posicién nacional (por 1 1 1 3

entidad federativa)

indice de desarrollo humano 0.710 0.7185% 0.7395 N/A

(IDH)

Posicion nacional IDH®’ (por 32 32 32 N/A

entidad federativa)

Fuente: Elaboracion propia con los datos del CONEVAL y de los reportes de IDH para México
(PNUD México 2011 y PNUD México 2007

® EI CONEVAL cambié la nominacién de pobreza alimentaria a pobreza extrema, definida por el organismo
como “tiene tres o mas carencias, de seis posibles, dentro del indice de Privacién Social y que, ademas, se
encuentra por debajo de la linea de bienestar minimo. Las personas en esta situacion disponen de un ingreso
tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la adquisicidon de alimentos, no podria adquirir los nutrientes
necesarios para tener una vida sana.” (CONEVAL, “Glosario”, [21 de noviembre 2012]).

% E| CONEVAL cambié la nominacién de pobreza de patrimonio a situacion de pobreza, la cual se refiere a “una
persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al menos una carencia social (en los seis
indicadores de rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de
la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion) y su ingreso es insuficiente para adquirir
los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias”. (CONEVAL,

“Glosario”, [21 de noviembre 2012]).
% IDH correspondiente al afio 2004.
67 S s . .
El lugar 32 es el dltimo lugar a nivel nacional.
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La parte de las finanzas publicas y el
bienestar de la poblacién -en términos de
la situacién de pobreza- son dos aspectos
criticos para analizar esta estrategia de
combate a la pobreza en Chiapas. Pero
antes de cerrar esta observacidn, hay que
preguntarnos sobre el papel de la
cooperacion internacional -en este caso
de la ONU como asesor del gobierno local-
y del impacto generado por esta relacion.

En el caso de Chiapas, la relacién entre la
ONU vy el gobierno del estado es muy
politizada, es decir que el plan de
desarrollo social o de combate a Ia
pobreza se vuelve mas un discurso que
acciones concretas. Desde la sociedad civil
chiapaneca se ha criticado esta relacién,
afirmando que el rol del PNUD es de tener
una posicion independiente y un didlogo
critico con el gobierno, y, como no lo
tiene, se consolida una relacién poco sana,
en la cual el PNUD pierde parte de su
credibilidad como actor para el desarrollo
y termina por avalar las malas practicas
gubernamentales®®. Esta aseveraciéon nos
hace pensar que existen beneficios para
ambos actores al mantener esta relaciéon
basada en una estrategia de desarrollo sin
necesidad de demostrar resultados de
impacto y rendir cuentas, lo que la hace
menos eficaz de lo que podria ser.

®® Entrevistas con Sociedad civil 1. Director de una
organizacion de la sociedad civil chiapaneca
miembro del Fondo de Participacién Social Chiapas
y socio del PNUD en Chiapas, San Cristébal de las
Casas, Chiapas, octubre de 2011, y Sociedad civil 2.
Director de una organizacion de la sociedad civil
chiapaneca y socio del PNUD en Chiapas, San
Cristébal de las Casas, Chiapas, noviembre de
2011.
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¢ UNA EXPERIENCIA MODELO?

A pesar de las criticas con las cuales
estamos cerrando el andlisis de la relacion
de Chiapas con la ONU y la agenda de
combate a la pobreza que emana de ello,
es importante resaltar lo realizado en este
marco corresponde a intenciones vy
acciones que tienen el potencial de ser un
verdadero detonador para la reduccidn de
la pobreza y la promocion de desarrollo
social.

El basarse en estdndares internacionales
como lo son los ODM vy plantear una
actuacién en términos de desarrollo
humano bajo los lineamientos del PNUD
es una propuesta muy valiosa, sobre todo
por parte de un gobierno local, el cual
realmente tiene mds posibilidades de
dirigir acciones concretas para el
desarrollo local y el mejoramiento de Ia
calidad de vida de su poblacién que un
gobierno nacional. En cuestién de
cooperacion, el nivel descentralizado
permite también al gobierno enfocar las
acciones internacionales en su territorio
de manera mas cercana a las necesidades
locales, pero siempre con una visién y un
vinculo con lo nacional y lo internacional.

En términos de la eficacia de Ia
cooperacion descentralizada, hay que
reconocer el potencial de una
colaboracién a este nivel de intervencion.
Los ODM vy el desarrollo humano son una
agenda de facil apropiacion por el
gobierno local y con una implementacion
viable. Es una agenda comun pero que
permite cierta flexibilidad para ser
adaptada al contexto local y asi volverse
un objetivo pertinente para todos los



Trabajos de Investigacion en Paradiplomacia

Joelle Deschamps

actores de desarrollo. Asimismo, es una
agenda de combate a la pobreza que
facilita la alineacién de la cooperacion
internacional en torno a ella, y la
coordinacidon entre actores de desarrollo
en un territorio determinado.

Sin embargo, como nos demuestra el caso
de Chiapas, para que sea eficaz y que
puedan maximizarse los resultados para el
fortalecimiento de las capacidades locales
y el mejoramiento de la calidad de vida de

la poblacién, es esencial contar con
voluntad politica que conlleve
compromisos reales de los actores

participantes en politicas de combate a la
pobreza.

Para lograrlo, primeramente se requieren
diagnosticos que den cuenta de Ia
situacidon de pobreza, pero también que
consideren elementos claves como la
cultura, la participaciéon ciudadana,
factores demograficos y geograficos asi
como financieros. Segundo, buscamos el
disefio de politicas publicas y de acciones
con enfoque de desarrollo humano y local
qgue permitan lograr impactos positivos en
las poblaciones necesitadas, bajo un
presupuesto realista de que esto es
posible con recursos del gobierno local,
pero también del gobierno federal y de la
cooperacion  internacional para el
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Abstract

FROM PALERMO TO MANHATTAN: DECENTRALIZED INTERNATIONAL COOPERATION IN THE

FIGHT AGAINST THE MoOB

In the international system, various governmental and non-
governmental actors carry out collective activities and
actions that are not centralized. One particular actor is the
Cosa Nostra, the Sicilian mob, which has crossed national
borders. Given this situation, local governments in Palermo
and New York City have planned decentralized cooperative
actions to fight against the mob in order to protect their
own cross-border security. The following article analyzes
the improvements that the global need for border security
demands of the Palermo and New York City governments in
their fight against transnational Sicilian organized crime.

Key words: Decentralized international cooperation,
organized crime, Cosa Nostra, Italian-American.

Resumo
DE PALERMO A MANHATTAN: COOPERAGAO INTERNACIONAL DESCENTRALIZADA NA LUTA
ANTI-MAFIA

No sistema internacional, diversos atores — governamentais e nao governamentais —realizam
atividades e a¢Oes coletivas ndo centralizadas entre si. Um ator em particular é Cosa Nostra,
a mafia siciliana, que se expandiu para além de seus limites nacionais. Perante essa
realidade, os governos das cidades de Palermo e Nova lorque estabeleceram acdes de
cooperacdo descentralizada para a luta anti-mafia com a finalidade de resguardar suas
segurancas transfronteiricas. O trabalho que ora se apresenta analisa os avancos que a
demanda global de seguranga transfronteirica imp6s aos governos palermo e nova-iorquino
na luta contra o crime organizado siciliano transnacional.

Palavras-chave: Cooperacdo Internacional Descentralizada, Crime Organizado, Cosa Nostra,
italo-americano..
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DESCENTRALIZADA EN LA LUCHA
ANTIMAFIA

Eduardo Crivelli Minutti

En el sistema internacional, diversos actores — gubernamentales y no
gubernamentales — realizan actividades y acciones colectivas no centralizadas entre
si. Un actor en particular es Cosa Nostra, la mafia siciliana, que se ha expandido
fuera de sus confines nacionales. Ante ello, los gobiernos de las ciudades de Palermo
y Nueva York han establecido acciones de cooperacion descentralizada para la lucha
antimafia con el fin de resguardar asi su propia seguridad transfronteriza. El
siguiente trabajo analiza los avances que la exigencia global de seguridad
transfronteriza ha impuesto a los gobiernos palermitano y neoyorquino en su lucha

Resumen

contra el crimen organizado siciliano transnacional.

Palabras clave: Cooperacién internacional descentralizada, crimen organizado, Cosa Nostra,

italoamericano.

La ciudad de Palermo estd ubicada en la

parte occidental de la isla italiana de Sicilia y
cuenta con aproximadamente 653 444
habitantes en una superficie de unos 158.88
kildbmetros cuadrados, siendo la quinta
ciudad mas grande de Italia. Por su parte la
Ciudad de Nueva York, situada en la costa
noreste del continente americano, con una
superficie de cerca 487.05 kilometros
cuadrados y 8 244 910 habitantes, es la
ciudad mas grande de los Estados Unidos.
Estas dos ciudades, a simple vista, tan
diferentes en su densidad poblacional, asi
como en su posicion geografica, divididas
por el Océano Atlantico y sobre todo con
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costumbres y culturas diversas, parecieran
no tener nada en comun. Sin embargo, un
fendbmeno con raices seculares se ha
hundido profundamente en la historia de
ambos pueblos: “la mafia”.

La mafia siciliana, con su estructura
organizativa, sus actividades econdmicas vy
los vinculos politicos que posee, ademas de
su capacidad para hacerse “invisible” en las
esferas sociales, ha podido radicarse fuera
de los confines italianos y establecerse con
éxito en la ciudad de Nueva York, donde
incluso ha evolucionado y se ha
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perfeccionado en el marco de sus
actividades ilegales. Ante ello, los gobiernos
locales de la metrépoli de Nueva York y la
ciudad de Palermo han establecido
actividades de cooperacién mutua en el
ambito de la seguridad transfronteriza, con
el fin de colaborar en la lucha antimafia.
Cabe mencionar que el combate en contra
de la mafia, a su vez, deriva de la misma
evolucién de esta organizacion criminal
italiana.

El objetivo de este trabajo es analizar los
avances que la exigencia global de seguridad
transfronteriza ha impuesto a los gobiernos
de las dos ciudades antes mencionadas:
Palermo en Italia y Nueva York en los
Estados Unidos. El interés de ambas
ciudades por cooperar entre si se sustenta
en la lucha en contra del crimen organizado
siciliano que desde hace muchos afios se ha
caracterizado por ser un actor
descentralizado importante en ambas partes
del Atlantico.

El siguiente articulo se divide en cinco
partes. En primer lugar se describen
algunos conceptos sobre la cooperacion
descentralizada  internacional 'y la
seguridad transfronteriza. La segunda
seccién explica algunas particularidades
del crimen organizado siciliano
transnacional. El tercer apartado expone
el marco de colaboracion criminal
internacional entre la Cosa Nostra siciliana
y la mafia italoamericana. La siguiente
parte describe los principales tipos de
participacién  entre  los  gobiernos
palermitanos y neoyorkino ejemplificada
con acciones de cooperacion internacional
descentralizada para la  seguridad
transfronteriza entre ambas ciudades. Por
ultimo se presentaran algunas
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consideraciones finales.

LA COOPERACION DESCENTRALIZADA
INTERNACIONAL Y LA SEGURIDAD
TRANSFRONTERIZA

La cooperacion internacional puede ser
entendida como la relacidon que se establece
entre dos o mds actores del sistema
internacional, publicos o privados,
centralizados o descentralizados, los cuales
realizan acciones complementarias a las
capacidades nacionales con el fin de obtener
beneficios mutuos (Prado, 2011: 55). Se
enfatiza que la cooperacién internacional no
estd reservada exclusivamente para los
Estados, sino que existen otros actores que
pueden participar en este proceso, los
cuales pueden ser gobiernos locales,
organizaciones internacionales, empresas
transnacionales, partidos politicos entre
otros (Veldzquez y Schiavon, 2010: 110).

La cooperacidn descentralizada se enmarca
dentro del proceso de descentralizacion de
los Estados y se caracteriza por su desarrollo
en el sistema internacional a través de
accionen de colaboracion entre actores con
un arraigo local y territorial determinado
(Santori, 2011). Esto puede ser considerado
como una nueva distribucidon de poder que
dota a los actores no centrales de mayores
facultades para satisfacer sus necesidades
en el ambito local a través de |la
colaboracién mutua internacional. La
distribucién de poder, segun A. Wendt, en
ocasiones puede afectar los calculos de los
Estados pero la forma en que lo hace
depende del entendimiento y expectativas
intersubjetivas de la distribucion de
conocimiento que constituye las
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concepciones del “yo” y del “otro” (Wendt,
1992 [2009]: 132). En otras palabras los
actores internacionales cooperaran entre si
a medida que se identifican mutuamente en
sus necesidades, acciones, filosofias o que
establezcan alianzas estratégicas con el fin
de lograr objetivos comunes, lo cual, desde
cierta perspectiva, podra ser visto con
buenos ojos o0 no por el gobierno central.

Esto quiere decir, por ejemplo, que existe la
posibilidad de concebir un sistema de
seguridad basado en una estructura
cooperativa, en la que los actores
internacionales se identifiquen entre si y
perciban la seguridad de cada uno como la
responsabilidad de todos (seguridad
colectiva) (Salomdn, 2002: 40). Aunque se
debe considerar que también las diversas
organizaciones criminales cooperan cada vez
mas entre ellas, al identificarse unas con
otras en el marco de sus actividades ilicitas,
para alcanzar metas comunes. Por eso, la
guerra retérica de la seguridad transnacional
ha hecho ascender el tema del crimen
organizado a la agenda internacional de
muchos paises.

De cierto modo, hay sin duda suficientes
razones para inquietarse respecto a las
operaciones transnacionales que realizan
muchas esferas criminales en la actualidad.
Aunque, mucho de lo que se sabe sobre las
acciones de cooperacion entre delincuencia
organizada depende de evidencia
anecddtica, pues se trata de acciones
realizadas por delincuentes que, en cierto
sentido, son secretas y estan ocultas. Por
tanto, mucha de la informacidn que se tiene
sobre estas organizaciones proviene de
informantes, intervenciones policiacas o
reportes periodisticos, sélo por citar algunos
ejemplos (Berdal y Serrano, 2002 [2005]: 27-
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28). Sin embargo, no por ello, el tema de la
seguridad y la delincuencia organizada
trasnacional reciben menos importancia en
la agenda de la cooperacion internacional de
los paises. Actualmente, la lucha contra el
crimen organizado esta cobrando cada vez
mayor importancia en las acciones de
cooperacion descentralizada de ciertos
gobiernos locales y sobre todo en ciudades
gue se han visto directamente afectadas por
este problema. Diversas regiones han
creado vinculos y nexos en las areas de
frontera, para  encontrar  soluciones
compartidas a problemas similares (Conato,
2007: 10). En este contexto, por ejemplo, se
han tomado acciones en contra de Ila
delincuencia organizada transfronteriza, la
cual opera al mismo tiempo en dos confines
nacionales para alcanzar un mismo beneficio
econdmico o material.

La convencidn de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional
considera que un grupo delictivo organizado
es aquel que estd estructurado durante
cierto tiempo por tres o mas personas que
actian concertadamente con el propdsito
de cometer delitos graves con miras a
obtener, directa o indirectamente, un
beneficio econdmico u otro beneficio de
orden material (ONU, 2004: 5). Pero a
menudo, cualquier organizacién clandestina
de criminales es también llamada “mafia”
independientemente de su origen o lugar de
acciéon. Pero la mafia es una organizacién
criminal de origen siciliano. Fue en la década
de 1950 que la opinién  publica
estadounidense empezd a confundir a la
“mafia” con el crimen organizado comun,
debido a la similitud de caracteristicas que
algunos grupos delictivos comparten con el
crimen organizado siciliano tradicional. La
misma palabra “mafia” proviene del dialecto
siciliano y significa “belleza”, “perfeccién” o
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“excelencia” y por diversas razones este
término fue atribuido por la sociedad
meridional italiana a los gobiernos
criminales locales, en un tiempo en que
estos eran mas confiables que las
instituciones legales del sur de Italia
(Padovani, 2009: 26-27).

Historicamente, al preferir usar la palabra
italiana “mafia” en lugar del otro término:
“criminalidad organizada”, ha significado
enfatizar el elemento estrechamente étnico
gue apunta al bagaje cultural de los italianos
meridionales. Para los estadounidenses,
decir “mafia” ha significado denunciar un
complot extranjero en contra de los Estados
Unidos y su civilizacién (Lupo, 2009: 248). El
modo de ser mafioso ha llevado a Ia
creacion de un verdadero modelo de
organizacién criminal firmado: made in Italy.
La estructura extraordinariamente funcional
y bastante democratica de la mafia siciliana
ha creado un gobierno oculto, infinitamente
mas eficaz para el control del territorio, mas
rapido y apresurado en la imparticion de
justicia y en el fondo mas justo en el tema
de la solidaridad (Padovani, 2009: 32-33).
Por eso, como se vera en los siguientes
apartados, a menudo los mafiosos no son
considerados delincuentes comunes, lo cual
dificulta su deteccidén para las autoridades.
Esto significa un verdadero reto de
seguridad transfronteriza para algunos
gobiernos locales que tienen una
importante presencia mafiosa en sus
territorios.

LA MAFIA SICILIANA: COSA NOSTRA

En la actualidad se estima que el volumen
de los negocios de las cuatro organizaciones
criminales que existen en lItalia representa
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aproximadamente el 11.4 % del producto
interno bruto italiano (Gratteri y Nicaso,
2010: 7). El crimen organizado italiano se
divide en ‘Ndrangheta, Camorra, Sacra
Corona Unita y Cosa Nostra. Todas estas
organizaciones delictivas tienen
ramificaciones en cada regién de Italia y en
los cinco continentes. Pero desde hace
tiempo, la organizacién criminal italiana mas
famosa es sin duda la mafia siciliana,
también conocida como Cosa Nostra. Con
un estimado de 2.500 afiliados, la mafia
siciliana es también el mas poderoso y mas
activo grupo italiano de crimen organizado
en los Estados Unidos. Incontables peliculas
y novelas han ayudado a mostrar el siniestro
glamour de la mafia y a su vez el mundo
filmico de ambicién, responsabilidad vy
familia han sido un modelo para la vida de
muchos de los mafiosos reales (Dickie, 2004:
27).

La mafia moderna como se conoce
actualmente se estructuré a desde finales
del siglo XIX como consecuencia de la
complicada situacién politica que vivia la
sociedad meridional italiana en aquel
tiempo. La gran corrupcion de las
estructuras del Reino de Italia, que estaba
basado en una administracién publica
arcaica, permitié que la mafia surgiera como
el uUnico poder presente en el sur de la
peninsula. Sobre todo en Sicilia, la ley de
“ojo por ojo” fue la Unica que prevalecia,
mientras que la infamia (vergiienza) y las
injurias de las familias debian ser lavadas
con sangre (Gaudio, 2009: 105-106).

La diferencia entre el glamour del cine y la
horrenda realidad de la Cosa Nostra es que
en el primer caso el dafio moral persiste en
el incontrolable poder de los mafiosos del
cine, mientras que los mafiosos sicilianos
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reales estan obsesionados con las reglas de
honor que limitan sus acciones (Dickie,
2004: 27). Por eso, lo que hace diferentes a
las  mafias italianas del resto de
organizaciones criminales en el mundo,
desde cierta perspectiva, es el “codigo de
honor” con el cual vienen aceptados sus
miembros.

En el caso siciliano, por ejemplo, se sabe que
todos los afiliados a la mafia deben ser
presentados por alguin miembro de Ia
“familia”, el cual debe estar dispuesto a
garantizar con su propia vida la membresia
del nuevo adepto. La ceremonia de
aceptacion  representa una compleja
simbologia que va de lo sacro a lo profano.
En Cosa Nostra: el dedo del futuro aceptado
es pinchado con la punta de un cuchillo y se
deja caer una gota de sangre sobre una
imagen sacra (generalmente el santo
patrono de la familia). Esta imagen religiosa
se quema pasandola de una mano a la otra
mientras se pronuncia el juramento de
fidelidad hacia sus nuevos hermanos, para
no traicionarlos nunca y ayudarlos siempre.
De no hacerlo el recién ingresado podria
morir quemado y reducido a cenizas como la
imagen del santo en sus manos (Gaudio,
2009:104).

Por tanto, se considera que la organizacion
criminal siciliana estd dotada con una carga
de valores que permite que la hermandad se
transforme en el punto central de la vida del
mafioso y, en cierto sentido, justifica sus
acciones criminales. Por ello se cree que la
mafia posee una estructura organizacional
tan compleja que puede regular las acciones
de todos sus integrantes.

El Buré Federal de Investigaciéon de los
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Estados Unidos (FBI) asegura que hoy en dia
la Cosa Nostra esta involucrada en un
amplio espectro de actividades ilegales,
tales como el asesinato, la extorsion, el
trafico de drogas, la corrupcion de
funcionarios publicos, el juego, la infiltracién
de negocios legitimos, chantaje laboral, la
usura, la prostitucion, la pornografia,
esquemas de fraude de impuestos, vy
esquemas de valores de manipulacién.

En los dias de la gran migracion italiana a los
Estados Unidos a principios del siglo XX el
trafico entre ideas, recursos y personal entre
Italia y la Unidn Americana permite que los
mafiosos sicilianos contacten las dos partes
del Atlantico en el marco de sus actividades
y modelos asociativos criminales (Dickie,
2006: 161). Cabe mencionar que muchos de
los mafiosos italoamericanos no nacieron
precisamente en Sicilia, algunos de ellos
nacieron en otras partes de lItalia, y en
algunos casos, llegaron al continente
americano cuando eran ninos o]
adolescentes, por lo que fueron asimilados
en la vida norteamericana (Mangione vy
Morreale, 1992: 260). No obstante, durante
mas de un siglo, han pasado el océano, en
ambas direcciones, hombres, mercancias y
modelos de asociacionismo criminal entre
italianos e italoamericanos. Se trata de un
efecto mas de hibridacién que de trasplante
donde el concepto clave es el de la
interaccion. Salvatore Lupo considera que
no existe una mafia siciliana originaria,
porque la mafia es tanto americana como
siciliana. Pero, debido a la centralidad de la
experiencia estadounidense, actualmente, la
palabra mafia es adoptada en todo el
mundo para referirse a la criminalidad
organizada en general, como se ha explicado
en el apartado anterior (Lupo, 2009:270).
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La cooperacién entre las organizaciones
criminales, Cosa Nostra siciliana y sus primos
de América, o mas bien entre Palermo vy
Manhattan, inicid a finales del siglo XIX con
la importacién en los Estados Unidos de
naranjas, limones y aceite de oliva
provenientes de Italia. Mas tarde, la droga
hizo su aparicidon escondida entre las cajas
de fruta o los barriles de aceite (Padovani,

2009:76). El tréfico internacional de
estupefacientes de Ila mafia siciliana
evoluciond hasta convertirse en una

organizacion criminal con una considerable
influencia en ambos lados del Atlantico.

Ante ello, a medida que se descubrieron los
modos de operar y la forma de organizacion
de la mafia, también surge el reto de
cooperacion  descentralizada para la
seguridad transfronteriza entre la ciudades
de Palermo y de Nueva York que abre una
dimension nueva y rompe rigidas divisiones
nacionales creando nuevas areas que ya no
encajan en la légica de los Estados italiano y
estadounidense (Conato, 2007: 7) En efecto,
como se vera en los siguientes apartados,
estas dos ciudades cooperan entre si para
asestar un golpe decisivo que acabe con la
Cosa Nostra internacional.

DE PALERMO A MANHATTAN

Tras la pobreza generalizada de gran parte
de Italia y las pérdidas econdmicas, que
significd la unidad de la peninsula a finales
del siglo XIX, la migracién de los italianos
signific6 “una valvula” de reduccion de
presion para el Estado italiano. Durante mas
de cincuenta afos el éxodo de italianos
crecerd hasta convertirse en una de las mas
grandes migraciones que la historia
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contemporanea recuerde (Mangione vy
Morreale, 1992: 32). Mds de cinco millones
de italianos, por ejemplo, dejaron sus
hogares en Europa para buscar una vida mas
prospera en suelo estadounidense. El
contingente mas grande de migrantes
italianos que llegaron a la Unidon Americana
provenia del Sur de la peninsula de las
regiones de: Campania, Apulia, Calabria y
Sicilia que aportaron casi seis veces mas
migrantes respecto a las regiones del norte
de Italia. Los migrantes italianos se
establecieron principalmente en las zona
urbanas del noreste de los Estados Unidos y
en el centro de estas ciudades se formaron
pequenas “colonias” cada una con sus
tradiciones particulares, manera de vivir y
diferentes dialectos (Malpezzi y Clements,
1992: 26).

Entre 1901 y 1913 casi 80.000 sicilianos
emigraron a los Estados Unidos (Dickie,
2006: 161). La mafia hace su aparicién entre
las comunidades italianas en los Estados
Unidos como una misteriosa organizacion
vinculada a un fendmeno estrechamente
étnico que apuntaba al bagaje cultural
llevado por sicilianos al Nuevo Mundo (Lupo,
2009: 250).

En los Estados Unidos, el capo mafioso de
origen siciliano  Salvatore  Maranzano
establecié el codigo de conducta de Cosa
Nostra basado en "familias" con divisiones y
estructura, asi como los procedimientos
establecidos para resolver las controversias
en la década de 1930. Mas tarde, el mafioso
también nacido en Sicilia, Charles “Lucky”
Luciano creé la "Comisién" para gobernar a
todas las actividades de la Cosa Nostra en
los Estados Unidos. Esta “Comisién” de la
mafia en Nueva York esta integrada por los
jefes de los cinco clanes mas poderosos de
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Norteamérica, los cuales estan unidos por
poderosos lazos de parentesco y amistad.
Esos clanes son llamados “familias” y cada
una de las cinco familias de Nueva York
recibe el nombre de su lider original:
Bonanno, Gambino, Luchese, Colombo y
Genovese. Las guerras entre las fracciones
mafiosas eran frecuentes por la disputa de
intereses y territorios hasta que las cinco
familias de Nueva York vy algunos otros
capos italoamericanos llegaron a un
entendimiento (Dickie, 2006: 186-187).

En 1946 el gobierno de los Estados Unidos
deportd a “Lukie” Luciano a Italia. Alli, se
convirti6 en un enlace entre la mafia
siciliana y la Cosa Nostra estadounidense.
Luciano se reuni6 con el mafioso
neoyorquino Charles Gambino en Palermo y
ambos capos sentaron las bases de un
acuerdo de colaboracion para el trafico
internacional de droga en 1948. Desde Italia,
Luciano proveia de la materia prima (la
heroina) y Gambino la distribuia en Nueva
York (Padovani, 2009: 78-79). Este acuerdo
abrird la “edad de oro” de la Cosa Nostra
fundada en un complejo acuerdo de
colaboracién internacional para la
realizacion de actividades ilicitas entre
Palermo y Manhattan.

La importacion y produccidon de mercancias
italianas fue importante para la mafia
italoamericana desde inicios del siglo XX. Por
eso, no es de extrafiarse que el suministro
de algunos de los ingredientes para
restaurantes italianos en los Estados Unidos
fuera monopolio de marcas protegidas por
la mafia. Asi bien, la heroina siciliana viajaba
escondida entre los ingredientes para pizza,
lo que creo una red de distribucion de
heroina transnacional de la mafia italiana en
las pizzerias de los Estados Unidos. Se
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estima que para 1982 el ochenta por ciento
de la heroina consumida en el noreste de los
Estados Unidos provenia de Sicilia. La Pizza
Connection fue como se le llamé a este caso
de colaboracion mafiosa italoamericana que
implicé un nuevo balance de poder entre los
brazos de Cosa Nostra en ambas partes del
Atlantico (Dikie, 2006:278).

Sin embargo, con los grandes procesos
antimafia de Nueva York en 1985-1987 bajo
el nombre de Pizza Conection en Estados
Unidos, y del Massiproceso de 1986-1987 en
Italia, se golped duramente a la organizacion
criminal italoamericana. Esto dio inicio a la
crisis de Cosa Nostra e inaugurdé una nueva
era de cooperacion internacional
descentralizada en la lucha antimafia por
parte del gobierno de la metrdépoli de Nueva
York y de la ciudad de Palermo, como se
verd en el siguiente apartado (Padovani,
2010: 80-81). Aunque pese a este duro
golpe que recibié la Cosa Nostra no fue
suficiente para acabar definitivamente con
ella, pues la mafia siciliana sigue siendo una
organizacién criminal importante hasta el
dia de hoy.

Recientemente, en 2007 se descubrié una
nueva tentativa de cooperacidon entre las
organizaciones mafiosas palermitanas vy
neoyorquinas. El objetivo que perseguian la
organizacién  criminal italiana y la
italoamericana era reconstruir el viejo
puente y reproducir el intercambio de
estupefacientes de los afios setenta. Para
ello, el mafioso Nicolo Notaro habia sido
confiado por el capo palermitano Salvatore
Lo Piccolo para instalar un nuevo negocio de
venta y distribucién de pasta en los Estados
Unidos. Los Capos palermitanos pretendian
llevar a cabo dicha operacién con Ia
cooperacion de las “familias” Inserillo vy



Trabajos de Investigacion en Paradiplomacia

Eduardo Crivelli Minutti

Gambino de Nueva York con el fin de
realizar una red de distribucion de droga
oculta en la comercializacion de la pasta
italiana. Cabe destacar que Notaro es
graduado en Derecho y habla bien inglés: un
nuevo estilo de mafioso, un auténtico
embajador del crimen italiano en
Norteamérica (Padovani, 2009: 81). Los dos
hombres clave de la red mafiosa del clan
Gambiano e Inserillo en Estados Unidos eran
Frank Cali y Filippo Casamento que
gestionaban decenas de sociedades para la
distribucién alimentaria en los Estados
Unidos (Corriere della Sera, 2008).

Los miembros del clan de Lo Piccolo crearon
la empresa Hackell International Trading y
firmaron un acuerdo con Nestlé-Italia para la
exclusiva de la distribucién de pasta en los
Estados Unidos. Con ello, los mafiosos
italoamericanos intentaron crear una Pasta
Connection para la distribucidon de droga en
suelo estadounidense. No obstante, gracias
a las investigaciones y a la cooperacién
entre el FBI y de la Procuraduria Antimafia
de Palermo lograron detener el tentativo de
los sicilianos de reinsertarse en el trafico
transnacional de estupefacientes (Padovani,
2009: 81). La paulatina construccion de
confianza entre las autoridades
palermitanas y neoyorquinas fue lo que
facilitdé retomar el didlogo bilateral y el
esfuerzo estratégico integral en materia de
cooperacion en contra de la mafia siciliana
transnacional, como se vera en el siguiente
apartado.
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EL PUENTE TRANSFRONTERIZO

ANTIMAFIA

Como se ha visto a lo largo de este trabajo,
las  “familias” de Cosa Nostra han
participado enérgicamente en esquemas
criminales de cooperacién internacional
descentralizada debido a diversos factores.
Por ejemplo, cabe recordar que para los
sicilianos la mafia no es sdlo trafico de
drogas, arreglos de cuentas y estafas, sino
gue en ocasiones es también un tejido
socioecondmico y un mundo de valores que
ofrecen garantias y oportunidades a las
personas. El estudioso Salvatore Lupo afirma
que:

Entre la cultura de todos y la
criminalidad  organizada  hay
obviamente puntos de contacto,
porque los criminales comparten
algunos valores comunes vy
porque las personas honestas
pueden, en ciertas circunstancias,
compartir algunos valores de los
criminales (2009: 262)

Asimismo, la similitud de filosofias entre la
estructura de la mafia siciliana y el crimen
organizado italoamericano han permitido
expandir los negocios y los traficos de
mercancias ilicitas en ambas partes del
Atlantico. En este sentido, Palermo y Nueva
York, conscientes de la problematica que la
mafia representa para ambas ciudades,
también han incrementado su cooperacién
internacional descentralizada para su
seguridad transfronteriza. Numerosas
investigaciones sobre narcéticos habian
involucrado tanto a Italia como a los Estados
Unidos, pero los procesos en general eran
llevados en un sdlo pais, y la diferencia entre
el sistema legal de ambos paises condujo a
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la competencia y no la cooperacion
(Committee on Law and Justice, 1999:30)

En el afio 1951, por ejemplo, un comité del
Senado de los Estados Unidos encabezada
por el demdcrata Estes Kefauver determind
qgue una "siniestra organizaciéon criminal",
conocida como “la Mafia” opera en la Unién
Americana. La comisién de Kefauver
estigmatiza el acuerdo para el trafico
internacional de droga de Cosa Nostra y
permite que los estadounidenses
redescubran el miedo hacia la mafia. Una
fobia que se habia apoderado de la nacién
casi treinta afios antes, en los dias de los
ajustes de cuentas entre los gansteres
italoamericanos que controlaban el trafico
ilegal de alcohol en los Estados Unidos. Pero
en este mismo periodo, J. Edgar Hoover,
director del FBI en aquel tiempo, al igual que
muchos otros incrédulos, siguié rechazando
la idea que la mafia existiera o fuese un
peligro real (Dickie, 2006: 233).

Fue hasta el afio 1963 cuando Joseph
Valachi se convirtid en el primer miembro
con un rango medio dentro de la Cosa
Nostra estadounidense que proporciond
informacién detallada de la organizacion
criminal italoamericana. Valachi revelé a un
comité del Senado de los Estados Unidos,
numerosos secretos de la organizacion,
incluyendo su nombre, estructura, bases de
poder, codigos de honor y los miembros de
la organizacién mafiosa estadounidense
(Magione y Morreale 1992: 262). Sin
embargo, pese a los esfuerzos de la
comision del senador Kefauver y los
testimonios de Valachi, para la década de
1970 Nueva York ya se habia convertido en
la capital del trafico de heroina a nivel
mundial. Un agente policiaco infiltrado en
una familia de Cosa Nostra de Filadelfia
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sefialé que: “Brooklyn significaba mafia
siciliana, Brooklyn controlaba toda Ila
heroina de los Estados Unidos y los sicilianos
utilizaban a los italoamericanos para
distribuir la droga” (Dikie, 2006: 279).

Los Estados Unidos e Italia entonces,
decidieron desarrollar relaciones
cooperativas que pudieran ser capaces de
desafiar al crimen organizado y controlar el
trafico internacional de drogas. En 1984 se
forma el Grupo de Trabajo Italoamericano
para detener a la Cosa Nostra y tomar
ventaja de las relaciones cooperativas entre
las ciudades de Palermo y de Nueva York.
Entre 1984 y 1990 se realizaron numerosos
encuentros entre agentes estadounidenses
e italianos que incluian a la Fiscalia General
de los Estados Unidos y el Ministerio del
Interior italiano. Este grupo de trabajo
ofrece un ejemplo de una relacién de
cooperacion positiva entre dos paises con
sistemas legales y de investigacion maduros
gue perciben la seguridad de uno como
responsabilidad de todos (Committee on
Law and Justice 1999:30-31).

Por su parte, en ltalia, Giovanni Falcone se
habia consolidado como gran opositor de la
criminalidad organizada y fue uno de los
principales exponentes de la colaboracion
internacional descentralizada en la lucha
contra la mafia. Falcone, el juez que dio un
duro golpe a la Cosa Nostra, se convierte en
un simbolo de la lucha antimafia cuando
recaudo las confesiones del importante capo
mafioso Tomaso Buscetta que operaba
entre Sicilia y América. Ademas con el juez
Falcone, la policia italiana y el FBI
establecieron una estrecha relacién de
trabajo encaminada a  desmantelar
organizaciones criminales italianas que
operan en ambos paises. El vinculo especial
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entre el Palermo y Nueva York surgié con
motivo de investigaciones antimafia
fundamentales para los Estados Unidos e
Italia, en un momento en que la mafia era
poderosa en ambos paises. Asi bien, la
cooperacion  descentralizada entre el
Departamento de Policia de New York y los
fiscales federales haciendo equipo con
Falcone y las autoridades italianas lograron
frustrar el trafico internacional de heroina,
que lavaba dinero sucio proveniente del
narcotrafico en las pizzerias
estadounidenses.Falcone estuvo
directamente involucrado en el “Maxi
Proceso” de Palermo en contra de la mafia,
a través del cual 342 mafiosos fueron a
parar a la carcel. Esto ocasiond que el 23 de
mayo 1992 sicarios de la mafia detonaran
una bomba que maté a Giovanni Falcone, su
esposa y sus tres guardaespaldas a las
afueras de Palermo, se trataba de una
venganza de Cosa Nostra por todos los
criminales que el juez siciliano habia enviado
a prision (Dickie, 2006: 18-19).

A pocos dias del asesinato de Falcone, la
oficina del FBI en Nueva York ofrecid
asistencia en la investigacidn cientifica y las
autoridades italianas. Un equipo forense
especializado del FBI fue enviado a Sicilia
para implementar una ofensiva conjunta en
contra de la mafia (Jameson, 1998: 258). El
FBI consider6 que las asociaciones con
agencias extranjeras para hacer cumplir la
ley eran esenciales para combatir al crimen
organizado mundial. Por ello, entre éstas
asociaciones el FBI se  involucré
directamente con el Grupo de Trabajo
Italoamericano, que aun se reune todos los
anos. Aunque en la década de 1990, las
reuniones del grupo trabajo se hicieron
menos frecuentes, la presencia de los
Estados Unidos quedd bien arraigada en
Italia. Unos treinta representantes federales
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encargados de hacer cumplir la ley fueron
establecidos en la embajada estadounidense
en Roma. Estos incluyen agentes de la
Administracién de Control de Drogas, el FBI,
el Servicio Secreto, el Servicio de Aduanas,
Servicio de Impuestos Internos, el Servicio
de Inmigracién vy Naturalizacion, varias
agencias de investigacion militares, y un ex
Fiscal federal en representaciéon del Fiscal
General.

Ante ello, la leccibn mds importante
aprendida por el Grupo de Trabajo
italomamericano fue necesitar de agentes
en el nivel directivo, tanto italianos como
estadounidenses, que pasaran tiempo
juntos para aprender unos con otros e
intercambiar informacion (Committee on
Law and Justice,1999:30) Por eso, en el ano
2007 noventa personas fueron arrestadas de
parte de la Procuraduria Distrital de Nueva
York y de la Direccion Antimafia de Palermo
en la operacién denominada “Old Bridge” (El
viejo Puente) donde se imputaron
distinguidos exponentes de las “familias”
mafiosas sicilianas y estadounidenses que
pretendian hacer una Pasta Connection para
reinsertarse en el trafico internacional de
drogas en el afio 2007. Esto significo,
ademas de un exitoso ejemplo de voluntad
politica entre palermitanos y neoyorquinos,
una muestra mas de los beneficios
obtenidos de la cooperacion internacional
descentralizada para la lucha antimafia
internacional.

CONSIDERACIONES FINALES

La cooperacion internacional
descentralizada comprende diversas
actividades que actores no centrales realizan
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en la escena mundial. Como se ha visto a lo
largo de este trabajo, estos actores, que
pueden ser gubernamentales o no
gubernamentales, actuan dentro y fuera de
sus esferas locales con el objetivo de
obtener beneficios en el ambito econdmico,
social, politico, ambiental, cultural o incluso

criminal. En ocasiones, los actores
descentralizados  realizan  cooperacién
internacional enmarcada en alianzas

estratégicas que tienen el objetivo de
resolver cuestiones comunes fuera de sus
fronteras nacionales. Es decir, los actores
locales de diversas partes del mundo a
menudo ejecutan actividades de
cooperacion mutua con el fin de maximizar
sus beneficios en temas locales de interés
compartido. En este sentido, el tema de la
seguridad transfronteriza, por ejemplo, ha
cobrado mayor importancia para el sistema
internacional en los udltimos afos. Esto
debido a que las organizaciones delictivas,
como la Cosa Nostra, cooperan activamente
alrededor del mundo para aduefarse de
mercados criminales, lo cual ha fomentado
también la participacion de gobiernos
locales a nivel internacional para dar
respuesta a la transnacionalizacion vy
sofisticacion del crimen organizado local.

Como se ha visto en los apartados
anteriores, la mafia siciliana o Cosa Nostra
es una organizacién criminal secreta basada
en un “cédigo de honor”. La estructura de
esta organizacidon de origen italiano basada
en “familias criminales” ha establecido
relaciones individuales con gente de
negocios, politicos y miembros de otras
organizaciones delictivas alrededor del
mundo. El modelo mafioso de los sicilianos
fue exportado y adoptado positivamente
por los migrantes italianos, principalmente
provenientes del sur de Italia, que llegaron
Nueva York y a otras partes de la unidn
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americana a finales del siglo XIX y principios
del XX. Por eso debido a la similitud de
filosofias entre las organizaciones delictivas
italianas e italoamericanas se cred un
puente de cooperacién criminal entre los
Estados Unidos e Italia, lo cual ha
representado un verdadero reto de para la
seguridad transfronteriza de la ciudad de
Palermo y de la metrépoli de Nueva York en
el marco de la lucha antimafia. Entonces, es
debido a la diversificacion de los propios
intereses mafiosos en el marco de sus
actividades ilicitas que se iniciado a
manifestar una concreta voluntad del
Estado, tanto italiano como estadounidense,
para combatir a las organizaciones
criminales mafiosas.

La creaciéon del Grupo de Trabajo
Italoamericano, por ejemplo, representa
uno de los resultados mas significativos del
desarrollo particular de la cooperacién
antimafia en un tiempo en que la poderosa
estructura de la Cosa Nostra siciliana habia
abrazado el trafico internacional de
estupefacientes en ambas partes del
Atlantico.

A la luz de las acciones de cooperacién
internacional que han realizado las ciudades
de Palermo y de Nueva York para
salvaguardar su propia seguridad se
presenta un momento oportuno para la
lucha antimafia mundial, debido al control y
restriccion de las operaciones que el crimen
organizado italiano ha consolidado en
ambas partes del Atlantico. Si bien falta
mucho por hacer, es muy considerable el
avance en la cooperacién para seguridad
transfronteriza ha establecido prioridad
entre las ideas y acciones de los
palermitanos y neoyorquinos. Una leccion,
que sin duda otras ciudades con problemas
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similares podrian tener en consideracién para su propia seguridad transfronteriza.
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revista digital Trabajos de Investigacién en Paradiplomacia (ISSN: 1853-9939).
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« Tema 1: Paradiplomacia.

+ Tema 2: Cooperacidn internacional descentralizada.
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Mas informacion: tip@paradiplomacia.org
www.paradiplomacia.org
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