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Resumen
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nales en los dmbitos de la salud publica, el desarrollo turistico, la preser-
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base en tres categorias elaboradas por los autores (“autosuficiencia ver-
sus dependencia”, “formalidad versus informalidad” y “zop-down versus
bottom-up”) con el objetivo de destacar condiciones y caracteristicas que
favorecen la cooperacién transfronteriza.

* Capitulo de libro resultado del proyecto de investigacion Nuevas Amenazas en el siglo XXI: Fronteras y
Derechos Humanos. Fase 2, de la linea de investigacién Politicas y Modelos de Seguridad y Defensa, del
grupo de investigacién Centro de Gravedad, reconocido y categorizado en (A1) por MINCIENCIAS,
registrado con el cédigo COL0104976, vinculado al Centro de Estudios Estratégicos en Seguridad y De-
fensa Nacionales (CSEDN), adscrito y financiado por la Escuela Superior de Guerra “General Rafael
Reyes Prieto”, Colombia.

** Profesor titular de la Escuela Superior de Guerra. Profesor Adjunto del W. J. Perry Center para Estu-
dios Hemisféricos de la Defensa en Washington D.C. ORCID: 0000-0003-3837-6196

*** Aspirante a doctorado con una investigacion sobre desigualdad y violencia en el Instituto de Estudios
Latinoamericanos en la Freie Universitit Berlin, con maestria en Planeacién Regional del Karlsruher Ins-
titut fiir Technologie y pregrado en Ciencia Politica y Gobierno de la Universidad del Rosario, de Bogota.
ORCID: 0000-0002-2183-8967



DISRUPCIONES, DISFUNCIONES Y TENSIONES

Palabras clave
Cooperacion transfronteriza, regiones fronterizas, analisis compara-

do, enfoque internacional.

Abstract

This chapter shows successful experiences of cross-border cooper-
ation by means of the comparative analysis of eight international cases
in the following fields: public health, tourism development, preserva-
tion of the cultural identity and the strengthening of social networks.
The chapter begins with a case-by-case analysis based on a bibliograph-
ic review and continues with a compared analysis conducted through
the use of three categories developed by the authors (“self-sufficiency
versus dependence”, “formality versus informality”, “top-down versus
bottom-up”) with the aim of highlighting conditions and characteristics

that encourage cross-border cooperation.
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Introduccioén

El 17 de agosto de 1962, Peter Fechter, un joven berlinés oriental
de 18 anos, murié desangrado a los pies del Muro de Berlin, luego de
recibir un disparo por parte la Policia Popular por intentar atravesar
ilegalmente al lado occidental de la ciudad para visitar a su hermana. La
descoordinacion de la Policia Popular, del lado oriental, y la orden de
un general estadounidense a los soldados fronterizos occidentales de no
ayudar en caso de fuga, tuvieron como resultado que Fechter agonizara
durante 50 minutos, antes de morir ante la mirada de varios espectado-
res occidentales aglomerados alrededor del muro (Vensky, 2012).

El caso Fechter resulta emblemaético para dilucidar los extremos a
los que puede escalar la rivalidad transfronteriza y los efectos nocivos
que pueden suponer para los habitantes de los territorios de frontera no
contar con una cooperacion para la gestion conjunta transfronteriza. En
este caso, tanto la descoordinacion interna por parte de las autoridades
fronterizas (el muro habia sido construido un ano atris, y atin no se
tomaban medidas como instalar ambulancias a lo largo de la frontera)
(Vensky, 2012) como la restringida comunicacion transfronteriza entre
las autoridades (enmarcada en la desconfianza reciproca y el miedo la-
tente al ataque, tan propios de la Guerra Fria) y una sociedad civil débil
y desorganizada derivaron en una omisién que le costaron un sufrimien-
to innecesario y una muerte evitable a Peter Fechter.

En contraposicion a los extremos de la rivalidad transfronteriza,
existe hoy por hoy una serie de experiencias internacionales que, a tra-
vés del mecanismo de la cooperacién transfronteriza, coadyuvan a salvar
vidas y a garantizar el desarrollo sostenible y el empoderamiento de la
poblacion civil en las regiones transfronterizas y, en Gltimas, a mantener
la estabilidad regional haciendo frente a las situaciones de crisis. Estas
iniciativas son la evidencia de un cambio de paradigma en la compren-
sién del concepto de seguridad, que ha tenido lugar desde los afios no-
venta del siglo XX, y el cual pas6 de tomar al Estado como referente de
seguridad a centrarse en la seguridad individual, en la seguridad humana
(Hernandez et al., 2019, p. 2). Este nuevo paradigma de la seguridad
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humana' es un marco de accién publica que busca asegurar las liberta-
des individuales, de cara a los multiples riesgos que puedan presentarse
en un entorno social. Parte de la idea de que, si bien los gobiernos deben
asegurar la proteccion de sus ciudadanos (top-down), también debe exis-
tir un empoderamiento de la sociedad civil en el desarrollo de la gestion
publica (integrando, por ejemplo, organizaciones no gubernamentales
[ONGY]) (bottom-up), asi como una participacion del mercado (Hernan-
dez et al., 2019, p. 2).

En el marco de este nuevo paradigma, cabe preguntarse si en la prac-
tica administrativa el mecanismo de la cooperacion transfronteriza, efec-
tivamente, coadyuva a la generacion de estabilidad transfronteriza. A la
luz de este interrogante, el presente capitulo compila, de manera des-
criptiva y analitica, ocho casos internacionales que evidencian experien-
cias de cooperacion transfronteriza en ambitos como la salud publica, el
desarrollo turistico, la preservacion de la identidad cultural y el fortaleci-
miento de las redes sociales. Estos casos de cooperacion transfronteriza,
segin nuestro argumento, han constituido un mecanismo de desarrollo
de capacidades locales y de fortalecimiento de la sociedad civil, y fun-
gen, en esta medida, como un mecanismo eficiente y sostenible para la
estabilizacion regional. El analisis parte de una revisién bibliografica,
para, en una segunda parte, llevar a cabo un analisis comparado de la
gestion en los diferentes casos de cooperacion transfronteriza, con base
en tres categorias duales, desarrolladas para este fin; esto, con el objetivo
de destacar condiciones y caracteristicas que favorecen la cooperacion
transfronteriza.

1. El concepto de seguridad humana fue propuesto en el Reporte de Desarrollo Humano de Naciones
Unidas de 1994, y desarrollado posteriormente en el documento Human Security Now, reporte final de
la Comisién de Seguridad Humana, en 2003. Su consenso formal se logré en la Asamblea General de
la ONU, en septiembre de 2012, y su universalizacion fue finalmente materializada en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) de 2016 (Hernandez et al., 2019, pp. 6-7). La nocién de seguridad humana
engloba “El derecho de las personas a vivir en libertad y con dignidad, libres de la pobreza y la desespera-
cién. Todas las personas, en particular las vulnerables, tienen derecho a vivir libres del temor y la miseria,
a disponer de iguales oportunidades para disfrutar de todos sus derechos y a desarrollar plenamente su
potencial humano” (UNGA, 2012, p. 1). Para ahondar en el concepto, ver Hernandez et al. (2019) y
Gomez & Gasper (2013).
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Cooperacion transfronteriza: casos de éxito y leccio-
nes aprendidas

Se presenta a continuacién una breve descripcion de ocho casos in-
ternacionales de cooperacion transfronteriza que pueden ser considera-
dos de éxito, en tanto han contado con practicas administrativas que han
tenido impacto en el aseguramiento de las condiciones de vida regiona-
les. A efectos de este capitulo, la cooperacion transfronteriza puede ser
entendida, en una definicion muy restringida, como una estructura de
trabajo conjunto entre instituciones sociales (del sector publico, el mer-
cado y la sociedad civil), y basada en similitudes historicas, lingtiisticas,
culturales, politicas, sociales o econdmicas entre paises vecinos, y dentro
de la cual toman parte, como minimo, dos socios, que, por lo general,
vienen del dmbito local (Kurowska-Pysz et al., 2018, p. 181; Livandovs-
chi, 2017, pp. 32-33; Szmigiel-Rawska, 2016, p. 514).

Estos casos fueron escogidos con base en una revisién bibliografica
que tenia como objetivo una seleccién multidisciplinaria y espacialmente
diversa. Por este motivo, se tomaron casos de cooperacion fronteriza
en salud publica, desarrollo econdmico y turistico, salud publica y pre-
vencion de enfermedades, y preservacion de la identidad cultural, asi
como un caso de fortalecimiento de redes informales de cooperacion
transfronteriza en el interior de la sociedad civil. Respecto del objetivo
espacial, se seleccionaron casos de diferentes regiones del mundo, como
Europa occidental y oriental, Centroamérica y Suramérica, Africa occi-
dental y oriental, y Asia. La presentacion individual de los casos describe
brevemente dénde se desarroll6 el proyecto, en qué consistid, qué lo
motivé, qué actores estuvieron inmersos en su desarrollo y qué resulta-
dos produjo.

Programa PHARE CBC: el caso de Polonia y la Union Europea

El programa PHARE CBC (Poland and Hungary: Assistance for Res-
tructuring their Economies-Cross-Border Cooperation), fue lanzado por
la Unién Europea (UE), en 1994, con el objetivo de alcanzar la conver-
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gencia econdmica de los paises que aspiraban a entrar a la UE con dicha
convergencia. El programa brindd, entonces, asistencia econdmica a
las regiones de los paises aspirantes que compartian fronteras con la
UE, para que estas superaran sus problemas especificos de desarrollo
y facilitarles su integracion a la economia de sus paises a las de otros
paises de Europa oriental y a la de la UE (Szmigiel-Rawska, 2016, p.
515). La financiacion cubri6é una amplia gama de proyectos, que com-
prendian: la remocién de barreras administrativas e institucionales al
libre movimiento de personas, bienes, y servicios entre fronteras; el
mejoramiento de la infraestructura; la protecciéon del medio ambiente;
el apoyo a los sectores energético y de transporte, asi como la promo-
cién de la cooperacion econdmica; velar por el intercambio cultural;
incentivar el empleo local y los programas de educacién y capacitacion,
y el financiamiento de planes para el desarrollo de las regiones de fron-
tera (Szmigiel-Rawska, 2016, p. 515).

Con base en el concepto de la path dependence* Szmigiel-Rawska
(2016, p. 514), llevé a cabo un analisis cuantitativo, a través de encues-
tas a instituciones beneficiarias locales en Polonia, del periodo de ini-
cio de la cooperacion en el marco del programa PHARE (entre 2000 y
2003); esto, con el objetivo de determinar las caracteristicas del camino
(path) tomado en el caso de las alianzas apalancadas por este marco de
cooperacion, y si estas alianzas lograron sostenerse en el tiempo (Szmi-
giel-Rawska, 2016). El anilisis concluye que, en efecto, se ha manteni-
do una tradiciéon de cooperacion transfronteriza tras la puesta en prac-
tica del PHARE, y que el sistema de cooperacion seguido para el caso
polaco ha estado regido por tres leyes. Estas se presentan aqui como
principales lecciones aprendidas de este caso particular de estudio.

En primer lugar, una alta dependencia de los programas y las or-
ganizaciones cooperantes respecto a la financiacion externa, teniendo
en cuenta que previamente al inicio del programa PHARE la region

2. Szmigiel-Rawska cita dos suposiciones en las que se basa el concepto de path dependence. El primero,
que el modelo de desarrollo (esto es, el camino, o path) adoptado puede ser ineficiente. El segundo, que
existen procesos de desarrollo que son autoproducidos (self-¢riggering) y autorreforzados (self-reinforcing),
y que estan fuera del control de actores u organizaciones inmersos en el proceso de desarrollo selecciona-
do, independientemente de su nivel de influencia en este (Szmigiel-Rawska, 2016, p. 514).
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sufria una alta debilidad financiera, que limitaba su capacidad eco-
némica para el desarrollo de actividades, por lo cual recibir apoyos
financieros externos era determinante para el éxito del programa (Sz-
migiel-Rawska, 2016).

En segundo lugar, la proximidad territorial como condicionante
de la cooperacién. El analisis pudo identificar que los actores son mas
proclives a cooperar con regiones adyacentes por su cercania, su facili-
dad en las comunicaciones y su facil acceso; de hecho, los actores ven
este tipo de cooperaciones como un proceso natural que no requiere
canales formales de cooperacién para llevar a cabo acciones conjuntas
(Szmigiel-Rawska, 2016).

Lo planteado lleva a la tercera ley que rige el sistema de coope-
racion en la region estudiada; valga decir, la falta de organizaciones
gestoras empoderadas, formalizadas y reconocidas como anfitrionas
en la region: el hecho de ver las relaciones informales de cooperacion
con regiones adyacentes como un proceso natural genera en las par-
tes cooperantes un desincentivo a la formalizacién de las relaciones, a
menos que ello se establezca como requisito para la financiacion. Esta
carencia de formalizacion lleva a un débil empoderamiento de las or-
ganizaciones locales en las actividades de cooperacién, lo que afianza
la dependencia hacia la intervencion externa de instituciones que son
vistas como fuertes (Szmigiel-Rawska, 2016).

Ast las cosas, puede concluirse que, si bien el programa PHARE
puede ser considerado un caso de éxito, pues logré el desarrollo de
sus metas y abrié paso a nuevos proyectos que atin hoy se mantienen
en la region, las leyes que lo rigieron presentan tres deficiencias, de las
cuales, a su vez, pueden extraerse lecciones para otros casos de coo-
peracion transfronteriza. La primera deficiencia es la dependencia de
la financiacion externa. La segunda son unos bajos incentivos a la for-
malizacion de procesos cooperacion. La suma de estas dos tiene como
consecuencia un bajo empoderamiento de las organizaciones locales,
que dependen del apalancamiento de organizaciones externas.
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Eurorregion Beskidy: el caso de Rumania y la Reptblica Checa

Europa tiene una amplia trayectoria en cuanto a cooperacién
transfronteriza, cuyo marco normativo e institucional se consigna en
el Convenio Marco Europeo sobre Cooperacion Transfronteriza entre
Comunidades y Autoridades Territoriales y en la Carta de las Regiones
Fronterizas y Transfronterizas Europeas. A pesar de la existencia de es-
tos mecanismos, la evidencia empirica confirma que la cooperacion y la
comunicacién entre actores y organizaciones vecinas de paises transfron-
terizos dependen de muchos factores que pueden actuar en el proceso
de interaccion, bien sea como barreras o catalizadores, en términos, por
ejemplo, de comunicacién y transferencia de recursos (de informacion,
conocimiento y capital intelectual y humano) (Kurowska-Pysz et al.,
2018).

Habida cuenta de lo anterior, Kurowska-Pysz et al. (2018) realizan
un analisis de la practica administrativa de la cooperacion transfronte-
riza por parte de instituciones publicas y ONG, con base en una revi-
sién bibliografica y en un estudio cuantitativo apoyado en entrevistas
y encuestas, llevado a cabo en la Eurorregion® Beskidy (esta cubre el
area fronteriza de los voivodatos de Silesia y Malopolskie, en Polonia, y
las comunas alrededor de la ciudad de Frydek-Mistek, en la Republica
Checa). A partir de dicho estudio, identifican una serie de factores que
pueden ser considerados favorables a la practica administrativa de la
cooperacion transfronteriza, y los clasifican en tres conjuntos de “catali-
zadores” (Kurowska-Pysz et al., 2018), los cuales son presentados en la
tabla 1, para posteriormente ser explicados.

3. Las eurorregiones son estructuras administrativas para la cooperacion entre dos o mas paises transfron-
terizos europeos (o para unidades administrativas territoriales fronterizas del mismo pais), que estimulan
el crecimiento de la competitividad de las regiones fronterizas y estin representadas por unidades admi-
nistrativas locales, bien sea municipalidades, distritos u organizaciones no gubernamentales, entre otras.
Su objetivo es coadyuvar en la disminucién de las desigualdades socioeconémicas de areas periféricas y
marginales, y crear confianza y cooperacion transfronteriza (Kurowska-Pysz et al., 2018, p. 182).
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Tabla 1. Conjunto de catalizadores para el proceso de desarrollo

de cooperacion transfronteriza

Modelo de cooperacién

Potenciales y recursos
de los socios

Actividades conjuntas
de los socios

Implementacién conjunta
de proyectos de la UE y
otros proyectos.
Implementacién conjunta
solo de proyectos de la
UE.

Cooperacion permanente,
fuera de los proyectos.
Cooperacion constante
con un solo socio.
Cooperacién constante
con un socio, y periddica,
con varios socios.

Solo cooperacién
peridédica con varios
socios.

Recursos financieros
propios.

Recursos externos.
Infraestructura para
cooperacion.

Motivacion para cooperar.
Empleados competentes
desarrollando
cooperacion.
Informacién,
conocimiento y know-
how para desarrollar
cooperacion.

Experiencia en
cooperacion.

Confianza.

Apoyo politico.

Apoyo de partes
interesadas (stakebolders).

Proyectos transfronterizos
conjuntos.

Deseo de obtener
financiacién de la UE.
Aprendizaje conjunto

e intercambio de
experiencias.

Contactos personales

y contactos
interorganizacionales.
Implementacion de la
politica de desarrollo
fronterizo.

Desarrollo de nuevas areas
tematicas de cooperacion.
Implementacién de
innovaciones.

Fuente: Kurowska-Pysz et al. (2018, p. 183). Traduccién libre de los autores.

El primer conjunto lo compone el nodelo de cooperacion, el cual

compila la naturaleza de la relacion entre organizaciones. En este ambi-
to, y segun los resultados del estudio llevado a cabo por Kurowska-Pysz
et al. (2018), las formas de cooperacion prevalentes tanto para institucio-
nes publicas como para ONG fueron los proyectos de cooperacion y la
cooperacion permanente con un solo socio (p. 187). Preferir proyectos
de cooperacion muestra un indicio, segiin Kurowska-Pysz et al. (2018),
de que tanto instituciones publicas como ONG asumen la cooperacion
transfronteriza con cautela y evitando altos riesgos y costos (p. 187). Esto,
ya que los proyectos de cooperacién se caracterizan por un predominio
de la financiacién externa via subsidios, por lo que, generalmente, no
requieren una responsabilidad financiera con fondos propios de los so-
cios. Adicionalmente, tienen tiempos delimitados de aplicacion, donde
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una vez finalizado el proyecto termina el vinculo de responsabilidad y
el socio puede retirarse inmediatamente (Kurowska-Pysz et al., 2018, p.
187). Por otro lado, la prevalencia de la cooperacién permanente con un
solo socio indica que tanto instituciones ptblicas como ONG no mues-
tran una clara tendencia a querer ampliar sus cooperaciones con otras
entidades (Kurowska-Pysz et al., 2018, p. 187).

En el conjunto de potenciales y recursos de los socios, de la tabla 1,
tanto instituciones puiblicas como ONG coincidieron en aseverar que
sus propios fondos y subsidios estan entre los elementos clave para el
desarrollo de cooperaciones transfronterizas; es decir, se evidencia
que, segin la percepcion de los entrevistados, uno de los factores de-
terminantes de la cooperacion transfronteriza es el recurso financiero.
Finalmente, en el conjunto actividades conjuntas de los socios, también
coincidieron ambos tipos de organizaciones consultadas en decir que
les otorgan mayor relevancia a los proyectos de la UE; sin embargo, las
ONG mostraron mas interés que las instituciones publicas en otro tipo
de actividades conjuntas. Este tltimo hecho lleva a los investigadores a
considerar que las “actividades conjuntas de los socios” solo constituyen
un catalizador para el caso de las ONG (Kurowska-Pysz et al., 2018, p.
189). Podria irse mas alld en la conclusion, y decir que esto constituye,
igualmente, un indicio de la dependencia que se tiene hacia una gestion
externa (en este caso, de las instituciones de la UE) en los procesos de
cooperacion transfronteriza.

Puede concluirse, entonces, que si bien las eurorregiones son un mo-
delo de cooperacion transfronteriza que ha tenido éxito, se debe reco-
nocer que para lograr dicho éxito ha sido central el papel de la gestion y
la financiacion de instituciones externas a los socios cooperantes; de ahi
la necesidad de robustecer el empoderamiento y la participacion de los
actores de las regiones transfronterizas. Dentro de estos, las instituciones
publicas tienen un rol central, pues en cabeza de ellas est4 la tarea de ad-
ministrar el territorio. Es perentorio, pues, incrementar su participacion
y su empoderamiento en los procesos de cooperacion transfronteriza
(Kurowska-Pysz et al., 2018, p. 190).
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Eurorregion adriatica-jonica: el caso de Italia y Montenegro

A través del ejemplo de la formacion de la Eurorregion Adriatica-Jo-
nica (Adriatic-Ionian Euroregion —esto es, el territorio comprendido
entre la region italiana de Molise y Montenegro—, Emilia Sarno (2017)
analiza el marco cultural y legislativo que favorece la cooperacion trans-
fronteriza, haciendo énfasis en la importancia de la proximidad geogra-
fica y socioeconémica. Este pretende ser un anélisis emblemitico, que
sirva como ejemplo para el desarrollo de regiones consideradas margi-
nales, que apalancan la renovacion de su economia en las herramientas
que ofrece la cooperacion transfronteriza (Sarno, 2017). Su principal ar-
gumento establece que la cooperacion transfronteriza es una estrategia
adecuada para modernizar el sector agricola y fortalecer el turismo de las
regiones marginales (Sarno, 2017).

El mar Adriatico y los territorios adyacentes han constituido hist6-
ricamente un punto geoestratégico natural de interaccion e intercambio
comercial, social y cultural entre Italia y los Balcanes (2017). La formali-
zacién de los intercambios inicié en el decenio de 1970; concretamente,
en la Conferencia de Paris de 1972, a través de la cual se legitimé la
cooperacion econémica entre los Estados miembros de la Comunidad
Econdémica Europea y los paises mediterrdneos (Sarno, 2017, p. 106). El
desarrollo practico de estos intercambios se consolidd en 1990, con el
lanzamiento de la iniciativa INTERREG, la cual buscaba la promocién
de redes de cooperacion entre paises de Europa Central y Europa del
Este (Sarno, 2017, p. 106).

Finalmente, en 2000 naci6 la Adriatic-Ionian Initiative, un instru-
mento encaminado a fortalecer las relaciones entre Italia y los Balcanes
en los 4mbitos cultural, de cooperacion interuniversitaria y econdmica,
de combate del crimen organizado, de proteccién ambiental, de impulso
del turismo y de cooperacion en el transporte. La iniciativa dio pie para
la creacion de la Eurorregion Adridtica-Jonica. Esta dltima se consolido
como instrumento politico y de planeacién para la cooperacion interre-
gional y transnacional que busca generar una gobernanza comun, una
integracion econdmica y la promocion del proceso democratico; ello,



DISRUPCIONES, DISFUNCIONES Y TENSIONES

con el fin de alcanzar la estabilidad en la region adridtica y de los Balca-
nes promoviendo el desarrollo sostenible y la cohesion social y econémi-
ca entre las instituciones participantes (Sarno, 2017, pp. 107-108).

Los factores comunes de la region italiana de Molise y Montenegro
constituyen ventajas estratégicas que pueden ser explotadas para el de-
sarrollo econémico a través del turismo. A este respecto, el aprovecha-
miento de las caracteristicas ambientales homogéneas, como la presencia
de montanas, de costas y de biodiversidad, pueden significar una ventaja
productiva en términos de intercambio comercial, explotacion agrico-
la y pesquera y locacién de centros turisticos, asi como de promocién
del ecoturismo y la consolidacién de un nicho europeo de biodiversidad
(Sarno, 2017, pp. 109-110). Pese a las ventajas que pueden significar es-
tas caracteristicas ambientales homogéneas, las caracteristicas socioeco-
némicas de la eurorregion llevan a que este potencial no sea aprovecha-
do. Los desbalances demograficos en Molise y Montenegro concentran
a la poblacion en las principales ciudades o en las costas, con lo que las
montafas no se encuentran densamente pobladas, y asi se dificulta el
desarrollo de una vision de planeacion en el 4rea rural (Sarno, 2017, p.
110). Adicionalmente, la region tiene una locacion periférica; es decir,
su estructura orografica ha tenido un impacto negativo en el desarrollo
infraestructural, razén por la que sus relaciones y su interconexién con
territorios aledafios se han limitado (Sarno, 2017, p. 110). De ahi la im-
portancia de utilizar los mecanismos de cooperacion transfronteriza que
ofrece la UE para desarrollar su potencial geografico.

Segiin Sarno, la solucién para el desarrollo de la Eurorregion Adria-
tica-JOnica esta en una nueva concepcion de las 4reas rurales como espa-
cios cruciales para el desarrollo, a través de dos estrategias fundamenta-
les que apalanquen la cooperacion transfronteriza: el manejo integrado
de recursos y la activacion de politicas de abajo hacia arriba (bottomz-up)
(2017, p. 114). Por un lado, diseminar una nueva visién de lo rural, ba-
sada en las actividades rurales multifuncionales, identificando los poten-
ciales de la produccién agricola de bienes de consumo diario, integrando
la agricultura a la cadena de mercado y modernizando la produccion y
preservando las dreas de conservacion ambiental no aptas para la agricul-
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tura, todo lo cual marca una oportunidad para mejorar los desbalances
econdmicos, mejorar la calidad de vida tanto en la zona rural como en la
urbana y estabilizar los desbalances demograficos. Por otro, la disemina-
cion de esta nueva percepcion debe ir apalancada en la cohesion de las
comunidades locales y su activa participacién en la toma de decisiones,
y en la construccion de sinergias con otras actividades econémicas como
el turismo (Sarno, 2017, p. 113).

Tratamiento de la malaria en la frontera de China y Myanmar

La combinacion de caracteristicas geograficas y condiciones climati-
cas, asi como un rezago econdémico y un entorno cultural particular, ha-
cen de la region fronteriza entre Myanmar y China un entorno adecuado
para la propagacion de enfermedades transmitidas por vectores, como
la malaria. El territorio fronterizo de Myanmar estd habitado por una
poblacion campesina en situacion de pobreza extrema y con dificultades
para el acceso a un sistema de salud, que, por demas, evidencia una defi-
ciente infraestructura. A lo anterior se suma la inestabilidad politica que
sufre el pafs, y que tiene como resultado una implementacién y un man-
tenimiento dificiles de la prevencion y del control efectivos de la malaria
(Zhang et al., 2016, p. 2). La geografia de la region también presenta un
reto para la prevencion y el control de la malaria, toda vez que, al no
existir barreras naturales, se presenta una alta migracion transfronteriza
que coadyuva a la propagacion del virus (Zhang et al., 2016, p. 2).

Para ayudar a superar este reto de salud publica, la ONG interna-
cional Health Poverty Action (HPA), con presencia en Asia, Africa y
Latinoamérica, llevé a cabo, entre 2006 y 2013, la implementaciéon de
un programa de control de la malaria en la region fronteriza de Myan-
mar y China. La presencia de HPA en la zona se remonta, empero, a
1994, cuando, tras la firma de los acuerdos de cese al fuego entre el
gobierno nacional y los gobiernos locales de Myanmar, la mencionada
ONG empez6 a cooperar con el sector local de salud implementando
programas de prevencion en salud y de tratamiento de la malaria y el
SIDA, y enfocandose en la construccion de capacidades locales y en el
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desarrollo sostenible (Zhang et al., 2016, p. 2). Jun Zhang et al. (2016)
llevaron a cabo una evaluacion de los programas de control de la malaria
desarrollados en la region fronteriza de Myanmar y China por parte de
HPA, analizando el impacto del modelo transfronterizo de salud imple-
mentado por la ONG.

Es importante tomar en cuenta que el programa desarrollado por
HPA se enmarcé en una politica ptblica de la Republica Popular China
de erradicacion de la malaria —y fue complementario de esta—: el Ac-
tion Plan of China Malaria Elimination (2010-2020), que conté con el
apoyo de instituciones publicas de salud chinas y con la financiacion del
Fondo Mundial para la Lucha Contra el SIDA/VIH, la Tuberculosis y la
Malaria (Jun Zhang et al., 2016, p. 2). El valor agregado que otorgé HPA
a la implementacién de la politica publica fue operar de manera prag-
matica y adaptando la administracion del programa a las necesidades y
las caracteristicas locales, por ejemplo, contando con clinicas méviles,
jornadas de educacion en salud y funcionarios méviles en la region, asi
como con un sistema de recoleccién y reporte de informacién de la re-
gion transfronteriza (Zhang et al., 2016, pp. 2-3).

Asi mismo, HPA respet6 las caracteristicas culturales locales y veld
por fortalecer las capacidades y la participaciéon de las comunidades y de
los sistemas de salud locales en el desarrollo del programa (Zhang et al.,
2016, p. 4). Desde el punto de vista administrativo, HPA se adapté a las
condiciones locales en pro de la participacién de ambos Estados fron-
terizos trabajando con documentos multilingties, ubicando de manera
balanceada en posiciones clave de la administracion a funcionarios de
China y Myanmar, divulgando constantemente los planes de accion en
reuniones para evitar vacios en la comunicacién y promoviendo la trans-
parencia y la apertura administrativas (Zhang et al., 2016, p. 3).

Otro elemento para destacar de la gestion en cooperacién transfron-
teriza por parte de HPA es que logré posicionarse como bisagra entre
los dos Estados inmersos en la cooperacion de manera neutral. Teniendo
en cuenta las tensas relaciones entre China y Myanmar y la inestabilidad
politica de este dltimo, HPA logro alcanzar un estatus legal y un registro
de su accién en ambos paises a través de la firma de acuerdos, lo que le
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otorgd garantias politicas de accion; igualmente, siempre expresé ad-
herencia a los principios de cero implicacion en operaciones militares,
politica o religion (Zhang et al., 2016, p. 3). Gracias al estatus alcanzado
por HPA, el programa transfronterizo de control de malaria actué como
un puente entre los sectores de salud de China y Myanmar promovien-
do la cooperacion y la comunicacion entre ambos paises (Zhang et al.,
2016, p. 6). A pesar de todos los éxitos que presenta el caso de HPA en
la cooperacién transfronteriza, hay que tener en cuenta una debilidad de
este, la cual radica en que gran parte del programa se fundamenté en la
financiacion externa. Es necesario, entonces, pensar en una diversifica-
cion de las fuentes de financiacion, para garantizar la sostenibilidad de la
prevencion de la malaria en la region transfronteriza priorizada (Zhang
et al., 2016, p. 7).

Control de la oncocercosis por la Unién del Rio Mano

La oncocercosis hace parte de las enfermedades tropicales desaten-
didas de mayor incidencia en Africa. Es causada por un parisito trans-
mitido por moscas negras, las cuales se reproducen en la cercania de
rios de rdpido caudal (Gustavsen et al., 2016, p. 1). La Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) ha llevado a cabo una serie de programas
de prevencién, proteccién y control en Africa occidental, dentro de los
que se enmarca, por ejemplo, el “African Program for Onchocerciasis
Control” (APOC), puesto en practica entre 1995 y 2015, toda vez que la
oncocercosis hace parte de las diez enfermedades tropicales desatendi-
das cuya erradicacion busca la OMS (Gustavsen et al., 2016, p. 1).

Una exitosa aplicacion de este programa requeria la cooperacion
transfronteriza de los paises afectados de Africa occidental, razén por
la cual la Oficina Regional de Africa de la OMS aprobé en 2007 una re-
solucién llamando a los Estados miembros a intensificar las actividades
transfronterizas en pro del fortalecimiento de la vigilancia y el control
de la propagacién de la infeccion a zonas no afectadas; sin embargo, la
resolucion no dispuso ninguna guia acerca sobre cémo debia llevarse
a cabo ese esfuerzo de coordinacién transfronteriza (Gustavsen et al.,
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2016, p. 2). En el marco de esta problematica, Gustavsen et al. (2016)
llevaron a cabo un anilisis de la forma como los paises de la Union del
Rio Mano (URM) —integrada por Sierra Leona, Liberia y Guinea Co-
nakry— pusieron en practica una cooperacion transfronteriza respecto
del tratamiento de la oncocercosis.

La Unién del Rio Mano (URM) es un cuerpo intergubernamental
integrado originalmente por Liberia y Sierra Leona en 1973, y ampliado
en 1980 a Guinea Conakry, y en 2008, a Costa de Marfil, y que tiene al
rio Mano como punto geografico de confluencia de los cuatro paises.
Esta alianza se trazé como objetivos fortalecer las capacidades de los
paises miembros en los @mbitos social y econdmico (integracion de las
economias, desarrollo de programas de construccion de paz, promocion
del comercio y desarrollo agricola, industrial, energético, de transporte y
de las telecomunicaciones, entre otros aspectos) (Gustavsen et al., 2016,
p. 2). En 2005, la URM, con el auspicio de la ONG internacional Sight-
savers, decidié ampliar su mandato al drea de salud, para poder utilizar
esta plataforma de cooperacion transfronteriza en el tratamiento de la
oncocercosis. En el marco de dicha cooperacion, se identificé la nece-
sidad de ampliar la cobertura del tratamiento de enfermedad tropicales
desatendidas a las zonas fronterizas de los paises; especialmente, a la
frontera entre Liberia y Sierra Leona.

De esta manera se puso en marcha un proceso de cooperacion trans-
fronteriza que se inicié con un intercambio de informacion en reuniones
anuales, y paulatinamente fue ampliando y robusteciendo sus procesos
de colaboracién. Dentro de estos se resaltan: el establecimiento de un
comité técnico de coordinacion con presencia de un representante de
cada pais, asi como de un representante de la secretaria de la URM y
de una ONG para el desarrollo (en este caso, Sightsavers). Gracias a la
construccién de confianza en el marco de la cooperacion, este comité
pasaria de realizar reuniones anuales de intercambio de informacién a
llevar a cabo acciones en terreno: por ejemplo, ofrecer asesorias técnicas
a los programas nacionales en salud de cada Estado miembro (Gusta-
vsen et al., 2016, p. 3).
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Cabe resaltar que el apoyo de la ONG apalancé el apoyo de otros
socios de este sector, asi como de la academia (Gustavsen et al., 2016,
p. 3). Sobre este punto recae una fuerte critica al programa de coope-
racion transfronteriza, y es el hecho de que, a pesar de que los Estados
socios de la URM paulatinamente tomaron control de sus programas de
tratamiento de las enfermedades tropicales desatendidas, gran parte del
musculo financiero y de la ejecucion provino de socios externos, como
donantes y ONG (Gustavsen et al., 2016, p. 3); sin embargo, en términos
de integracion y mejoramiento de las capacidades conjuntas de accion,
la URM demostrd, con la epidemia de ébola en Sierra Leona, Liberia y
Guinea Conakry (iniciada en 2013), su capacidad de coordinacién de un
trabajo transfronterizo para contener la enfermedad (Gustavsen et al.,
2016, p. 4).

Control de la malaria: el caso de Mozambique, Suazilandia y
Sudafrica

El control de las enfermedades transmitidas por vectores, como la
malaria, constituye un reto para la cooperacion transfronteriza, pues su
propagaciéon no reconoce barreras, con lo que facilmente sucede que
el hecho de compartir una frontera con un pais de alta incidencia de la
enfermedad signifique un riesgo de propagacion para uno de baja in-
cidencia. Este es el caso de la frontera compartida por Suazilandia y
Sudafrica (paises de baja transmision de malaria) con Mozambique (con
una considerablemente mayor transmisién) (Moonasar et al., 2016, p. 1).

Mientras que la poblacion total de Mozambique esta en riesgo de
contagio (lo cual constituye el mayor riesgo de salud publica para el
pais), para el caso de Suazilandia el riesgo corresponde al 28 % de la
poblacién y para Sudafrica al 10 % (Moonasar et al., 2016, pp. 1-2).
Este hecho estd ligado con que, tradicionalmente, Mozambique no ha
practicado la vaporizacion residual (Izdoor Residual Spraying; esto es,
la fumigacion de inmuebles para el control de mosquitos), por debili-
dades logisticas y financieras; adicionalmente, ha focalizado los recursos
y politicas en el norte del pais, donde los indices de transmision son
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mayores, al igual que la poblacién. En contraposicion, Suazilandia y
Sudafrica han hecho grandes inversiones en vaporizacion residual para
lograr la eliminacion de la malaria. Esta descoordinacién transnacional
tiene como consecuencia la proliferacién de la malaria en las zonas fron-
terizas (Moonasar et al., 2016, p. 2).

Este es el marco de analisis de Moonasar et al. (2016), quienes rea-
lizan un balance parcial de una iniciativa de cooperacion transfronteri-
za que actualmente estd en curso en la zona fronteriza de Suazilandia,
Sudafrica y Mozambique para la erradicacion de la malaria, y llamada
MOSASWA Initiative. Esta iniciativa es la continuacién de una anterior,
llamada Lubombo Spatial Development Initiative (LSDI), que fue apli-
cada exitosamente en la zona entre 1999 y 2011, y logrd una sustancial
disminucion de la enfermedad (Moonasar et al., 2016, p. 3), pero que
fue suspendida por falta de recursos (Moonasar et al., 2016, pp. 2-3).
Ante un nuevo aumento de los niveles de malaria en la zona fronteriza
tras la suspension de la LSDI (a pesar de los esfuerzos nacionales de
erradicacion de la enfermedad de Suazilandia y Sudafrica), en 2015 fue
lanzada la MOSASWA Initiative. El analisis de Moonasar et al. (2016) se
basa en apelar a la necesidad de dar continuidad a la LSDI a través de la
MOSASWA TInitiative, por considerar a la primera un caso de éxito de
cooperacion transfronteriza en salud publica. Moonasar et al. resaltan
como elementos exitosos de la ejecucion de la LSDI la construccién de
capacidades, el intercambio de conocimiento, la colaboracién técnica, la
financiacién sostenible y el respaldo politico (2016, p. 3).

La MOSASWA Initiative recibié todo el apoyo politico de las tres
naciones participantes en la LSDI, las cuales, incluso, fueron un paso
mas adelante en la formalizacion de la cooperacion transfronteriza fir-
mando una declaracién de compromiso para combatir la malaria; espe-
cialmente, en la zona transfronteriza (Moonasar et al., 2016, p. 3). Los
objetivos de la MOSASWA Iniciative estdan centrados, eminentemente,
en cuatro ambitos: 1) la armonizacion de politicas entre los paises, el for-
talecimiento de las capacidades locales y el intercambio de experiencias;
2) la focalizacion en el combate de la transmision de la enfermedad en
la poblacién maévil y migrante, asi como en los residentes de zonas de
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mayor riesgo; 3) el fortalecimiento de las capacidades de investigacion,
vigilancia, monitoreo y evaluacion, y 4) la movilizacion de recursos para
garantizar una estabilidad financiera de largo plazo que garantice la sos-
tenibilidad de la iniciativa (Moonasar et al., 2016, p. 3). Respecto de la
financiacion de la iniciativa, Moonasar et al. traen a colacién la impor-
tancia de garantizarla a través de mecanismos de financiacién doméstica
que aseguren su sostenibilidad (2016, p. 4).

Un paso adicional en pro de la cooperacion transfronteriza y la inte-
gracion regional que ha llevado a cabo la MOSASWA Initiative respecto
de su antecesora, la LSDI, es haberse articulado con una red mayor de
cooperacioén interregional del Sur de Africa para la eliminacién de la
malaria, y llamada Elimination Eight (E8)*. Esta contempla una serie
de objetivos que buscan fortalecer la integracion y la coordinaciéon de
politicas de salud transnacionales y asegurar la sostenibilidad del apoyo
politico a estas, asi como la movilizacién de recursos para su financiaciéon
(Moonasar et al., 2016, p. 4). Resumiendo los resultados de la aplicacion
tanto de la LSDI como de la MOSASWA Initiative, si bien la sostenibi-
lidad en la cooperacién transfronteriza ha dependido, en gran medida,
de la formalizacién de los intercambios para generar un buen flujo de
comunicacién e informacion para el desarrollo capacidades conjuntas,
quiza su pilar mds importante es robustecer los mecanismos de financia-
cién doméstica para no depender de recursos externos.

Teléfonos celulares y redes sociales de cooperacion: el caso de
Haiti y Repuiblica Dominicana

La frontera sur entre Haiti y Repiblica Dominicana (entre las ciu-
dades de Anse-a-Pitre, en Haiti, y Pedernales, en Republica Dominica-
na) se caracteriza por una alta fluctuacién de trabajadores haitianos que
dependen de la movilidad geogrifica para la subsistencia, pues viven en
Haiti, pero desarrollan sus actividades econdémicas en Reptblica Domi-
nicana. Desde una perspectiva antropolégica, el documento de Horst y

4. Compuesta por Botsuana, Namibia, Sudéfrica, Suazilandia, Angola, Mozambique, Zambia y Zimbabue
(Moonasar et al., 2016, p. 4).



DISRUPCIONES, DISFUNCIONES Y TENSIONES

Taylor (2014) analiza cualitativamente, a través de entrevistas y encues-
tas, el rol central que juegan los celulares en la movilidad transfronteriza
en esta franja fronteriza. Esta mirada de las relaciones informales (no
mediadas por el Estado) ofrece elementos de analisis que permiten com-
prender hasta qué punto la tecnologia constituye una herramienta para
mantener las relaciones sociales, organizar las actividades econémicas
y administrar las remesas; en dltimas, una herramienta de planeacion
(Horst & Taylor, 2014, p. 155).

El paso fronterizo entre Anse-a-Pitre y Pedernales es de facil acce-
so, pues solo se necesita atravesar un puente peatonal sobre el rio para
estar del otro lado de la frontera. Por tal motivo, este paso presenta un
alto flujo migratorio de, en su mayoria, haitianos que cruzan a Repu-
blica Dominicana para acceder a bienes y servicios con los cuales no
cuentan en su pais. Esto ha desarrollado una porosidad en la frontera y
unas practicas y unas logicas locales transfronterizas informales (Horst
& Taylor, 2014, p. 158). Asi, por ejemplo, en dias de mercado cuando el
flujo migratorio es alto, los controles fronterizos son bajos y se permite
el acceso indocumentado a Republica Dominicana. En los demds dias
son comunes los abusos de poder por parte de los guardias fronterizos,
a través de, por ejemplo, la exigencia del pago de tarifas (sobornos) o los
acosos a los migrantes (Horst & Taylor, 2014). Esta asimétrica relacion
de poder se constituye por la dependencia econémica y de acceso a bie-
nes y servicios (como educacién y salud) que tienen los haitianos hacia
Republica Dominicana, pues el contexto socioecondmico y politico de
su pais estd marcado por unas condiciones de pobreza y de deficien-
cias infraestructurales. Esta dependencia es ampliamente conocida por
el personal fronterizo, y aprovechada en su propio beneficio (Horst &
Taylor, 2014, pp. 157-158).

Se puede decir, entonces, que, ante la porosidad transfronteriza de
la region y la posibilidad de obtener beneficios econémicos a través de la
migracion, un factor determinante en la vida y la subsistencia de los ha-
bitantes haitianos de la frontera lo constituye la movilidad. En el caso de
los hombres, las estadias en Repuiblica Dominicana son extensas, pues,
por lo general, consiguen trabajos estables alli, y solo estdn fisicamente
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con sus familias por cortos periodos. Las mujeres cominmente basan su
actividad econémica en los mercados locales, por lo que su subsistencia
depende de la movilidad constante de un mercado a otro. En este con-
texto de dependencia de la migracion, el celular supone para los haitia-
nos de la frontera una eficiente herramienta alternativa de movilidad (un
objeto de movilidad) que les permite llevar a cabo acciones fundamenta-
les para su vida diaria, como coordinar relaciones comerciales, acceder
a bienes y servicios o permanecer en contacto con su nucleo familiar,
sin necesidad de llevar a cabo desplazamientos fisicos transfronterizos
(Horst & Taylor, 2014, p. 161).

La utilizacion de este objeto de movilidad implica, empero, unos de-
safios logisticos y de planeacion. En primer lugar, prever las condiciones
para mantener el equipo cargado con bateria, teniendo en cuenta que
solo algunos hogares de Anse-a-Pitre cuentan con electricidad. A este
respecto, los migrantes haitianos apelan a paneles solares, a cargar sus
equipos en establecimientos comerciales como instituciones crediticias
(los cuales informalmente cobran un aporte), o quienes trabajan en Pe-
dernales, a cargar sus equipos en horas laborales (Horst & Taylor, 2014,
p. 162). En segundo lugar, contar con una tarjeta SIM activa para ambos
paises, toda vez que Haiti y Repiblica Dominicana tienen diferentes sis-
temas y redes nacionales de telecomunicaciones, y realizar una llamada
a Reptblica Dominicana con una tarjeta SIM de Haiti (o viceversa) im-
plica incurrir en altos costos de telefonia internacional (Horst & Taylor,
2014, pp. 161-162). En tercer lugar, mantener el equipo cargado con
crédito de llamadas. Para esto, los habitantes de la frontera han desa-
rrollado mecanismos informales que han estrechado las relaciones de
cooperacion y el tejido social, como, por ejemplo, transferirse crédito
o prestarse el equipo entre si, al igual que acudir a intermediarios que
migran constantemente, y que, cobrando una contraprestacion, realizan
la transaccion de carga (Horst & Taylor, 2014, p. 162).

El celular representa, entonces, para el caso concreto de las re-
laciones transfronterizas locales de la frontera sur entre Haiti y Re-
publica Dominicana, un objeto de movilidad alternativo fundamental.
Este acttia de forma compensatoria respecto de otras formas u objetos
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de movilidad (como la migracién fisica o el dinero, respectivamente),
que estan cargadas de factores restrictivos de movilidad. Ejemplo de
estos factores restrictivos son los procesos burocraticos de regulacion’
y legalizacion, la disponibilidad (en el caso del dinero) y los costos de
transporte (Horst & Taylor, 2014, p. 164).

La posibilidad de acceso a un celular y a las redes de telefonia y
sociales constituyen para la poblacion haitiana estudiada una herramien-
ta que amplia sus posibilidades de movilidad, y con esto, las de hacer
frente a los problemas de subsistencia en un contexto de alta pobreza
y deficientes condiciones infraestructurales. Este ejemplo de relaciones
transfronterizas informales si bien evidencia las capacidades que puede
desarrollar la sociedad civil para hacer frente a sus problemas ante la au-
sencia de mecanismos formales y de una regulacion estatal, también deja
claro lo restrictivo que puede llegar a ser un sistema de este tipo. Al estar
mediado exclusivamente por las reglas del mercado, solo aquellos que
econdmicamente pueden permitirse el acceso a un celular cuentan con
la posibilidad de obtener mejores condiciones de vida (Horst & Taylor,
2014, p. 167).

La Alianza Estratégica Aymaras sin Fronteras entre Bolivia,
Chile y Pera

Un caso de cooperacion transfronteriza emanado del interés en pro-
teger la identidad indigena del pueblo aymara® en la region fronteriza de
Bolivia, Chile y Pert, y llamado Alianza Estratégica Aymaras sin Fron-
teras, es analizado por Bello Arellano (2012) y Aranda y Salinas (2017).
Dicha estrategia tiene la particularidad de surgir de la voluntad de las au-
toridades locales, y no de las del Estado central de los paises limitrofes.
Esto, toda vez que a pesar de que la zona fronteriza trinacional tiene un

5. Para el caso del dinero, hay que tener en cuenta que realizar transacciones bancarias resulta dificil, toda
vez que, segin cifras de 2010, solo el 1 % de la poblacién de Anse-a-Pitre contaba con una cuenta bancaria
(Horst & Taylor, 2014, p. 164).

6. Aymara se denomina al pueblo originario de América del Sur, cuya poblacién esta asentada en una zona
que comprende los departamentos de Tacna, Moquegua y Puno, en el sur de Pert; los de La Paz, Oruro,
Potosi y Cochabamba, en la zona occidental de Bolivia, y la regién de Tarapaca, en el norte de Chile (Aran-
da & Salinas, 2017, pp. 91, 99; Bello Arellano, 2012, p. 153, nota al pie).
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elemento cultural comin local (la identidad del pueblo aymara), los tres
paises tienen una larga historia de desencuentros y conflictos relaciona-
dos con el control territorial (Bello Arellano, 2012, p. 154), que ha lleva-
do a sus gobiernos nacionales a litigios internacionales de delimitaciones
limitrofes maritimas entre Chile y Pert y de salida soberana al mar en el
caso de Chile y Bolivia.

Haciendo un recuento del empoderamiento de los movimientos in-
digenas a lo largo del siglo XX, en gran parte como consecuencia de
la globalizacion que les permitio articularse e integrarse en redes inter-
nacionales, Aranda y Salinas (2017) analizan la manera en la que esta
alianza estratégica constituye una plataforma de reivindicacion de los
derechos indigenas, de participacion indigena en la administracion del
territorio y de articulacién transfronteriza de las comunidades aborige-
nes de la frontera trinacional. Por su parte, Bello Arellano realiza un
analisis del periodo de consolidacién de la alianza estratégica (entre los
anos 2001 y 2011), resaltando su importancia como mecanismo de coo-
peracion transfronteriza emanado “desde abajo” (bottom-up) para la
preservacion cultural y de desarrollo econémico. Esto, en el marco de
un proceso de globalizacion (en concreto la globalizacion econdmica),
que ha generado unas profundas desiguales a nivel mundial, llevando
a la region fronteriza objeto de estudio a ser una de las mas pobres de
Suramérica (Bello Arellano, 2012).

La poblacion aymara-descendiente de la zona fronteriza entre Boli-
via, Chile y Pert atraviesa unas condiciones socio-econémicas que difi-
cultan su desarrollo por la desconexion vial de la regidn, la inexistencia
de acuerdos de intercambio comercial transfronterizo que promuevan
la economia local y un creciente despoblamiento de la zona como pro-
ducto de la falta de oportunidades. Los esfuerzos de los gobiernos na-
cionales no han atendido estas necesidades ni tienen en cuenta el estilo
de vida ancestral de sus pobladores y han estado mas volcadas al control
coercitivo y la seguridad de la region, vulnerable al contrabando de ve-
hiculos y articulos electrénicos (Aranda & Salinas, 2017, p. 101). Es en
este contexto que surge la Alianza Estratégica Aymaras sin Fronteras,
velando por una accién coordinada transfronteriza para el desarrollo de
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la region, que tenga en cuenta el capital social, natural y cultural del
pueblo aymara (Aranda & Salinas, 2017, p. 102).

El detonante de la iniciativa se da en el marco de la Feria Regional
Andina (Feran) llevada a cabo en 1998, donde confluyen alcaldes de
los municipios fronterizos de los tres paises y discuten sobre la nece-
sidad de llevar a cabo acciones conjuntas en el plano productivo para
revertir las condiciones de pobreza reinantes en la zona (Aranda &
Salinas, 2017, p. 98). Para el afio 2001 y gracias al apoyo y gestion de
una ONG (el Centro de Promocién y Asistencia para el Desarrollo,
luego transformada en Corporacién Internacional Desarrollo Trans-
fronterizo), surge la Alianza Estratégica Aymaras sin Fronteras, como
iniciativa de los gobiernos locales en cabeza de los alcaldes municipa-
les de la region fronteriza, buscando un fortalecimiento institucional y
organizativo local a través de las asociacion y cooperacion con diversas
instituciones publicas y privadas del nivel nacional y supranacional.
Esto con el objetivo de mejorar las condiciones de vida del pueblo
aymara habitante en la region transfronteriza (Aranda & Salinas, 2017,
pp- 98-99; Bello Arellano, 2012, pp. 148, 153).

La Alianza Estratégica cont6 hasta 2003 con 17 municipios miem-
bro, y pasé entre 2006 y 2007 a contar con 57, mas los apoyos externos
por parte del gobierno y de ONG. Su consolidacién en los primeros
anos se debi6 a la conformacién de una secretaria técnica trinacional
con apoyo técnico profesional de los tres paises miembro, el desarrollo
periddico de reuniones internas del proyecto y con los gobiernos na-
cionales y el establecimiento de una red de comunicacién trinacional
interna para la Alianza Estratégica (Bello Arellano, 2012, p. 155). Otro
elemento fundamental que permitié el desarrollo y consolidacion de la
Alianza Estratégica fue lograr financiacion por parte de la iniciativa de
Bienes Publicos Regionales del Banco Interamericano de Desarrollo a
un programa para la “recuperacion, fomento y puesta en valor del pa-
trimonio cultural y natural aymara” (Bello Arellano, 2012, p. 155). Este
fue ejecutado entre los afos 2009 y 2011 por parte de la ONG Centro de
Servicios y Estudios Multidisciplinarios, contando con una primera fase
de diagnéstico de los principales problemas de la region aymara y una
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segunda fase de consultorias para generar un instrumento de gestion de
proyectos de inversion para el desarrollo econémico, social y cultural de
la region, compilado en el llamado Plan Estratégico Trinacional (Bello
Arellano, 2012, pp. 157-158).

Estos avances y éxitos administrativos y de consolidacién de alian-
zas y cooperaciones locales transnacionales no han tenido, empero, con-
tinuidad ni sostenibilidad, porque no se ha logrado una formalizacion
de protocolos de accién conjunta para la cooperacion transfronteriza, y
los esfuerzos de gestion se han relegado al didlogo entre actores locales.
Desde 2014, la alianza estratégica fue suspendida, y qued6 tnicamente
vigente en Bolivia, como efecto de la presentacion de la demanda juri-
dica de Bolivia contra Chile por la salida soberana al mar, ante la Corte
Internacional de Justicia de La Haya, y como efecto de las demandas
de Pert y Bolivia contra Chile para recuperar territorios perdidos en
la guerra del Pacifico (1879-1883), ante el mismo tribunal (Aranda &
Salinas, 2017, p. 102). A pesar de este choque de intereses entre lo na-
cional y lo local, que limita el desarrollo de esta iniciativa de cooperacion
transfronteriza “desde abajo”, no puede desconocerse el éxito que esta
ha significado en la bisqueda de la reivindicacion identitaria aymara y
el desarrollo econdmico de la region fronteriza trinacional a través de la
creacion de redes transnacionales.

Tendencias comunes que favorecen la cooperacion
transfronteriza

Dentro de la diversidad de practicas de cooperacion transfronteri-
za presentadas aqui, es posible rastrear denominadores comunes, tanto
desde el punto de vista de la gestion eficiente como desde las recomen-
daciones para su mejoramiento. Destaca, por ejemplo, el hecho de que,
en la mayoria de casos, la formalizacion de procesos es vista como un
modelo para seguir, en pro de la eficiencia de la prictica administrati-
va; no obstante, el caso de las redes de cooperacion social transfron-
teriza basadas en la telefonia mévil en Haiti y Republica Dominicana
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demuestran que en la informalidad también pueden surgir cooperacio-
nes transfronterizas sostenibles. Otra caracteristica que destaca es que
en la mayoria de los casos las cooperaciones transfronterizas son moti-
vadas, en un primer momento, por organizaciones supranacionales, y no
por organizaciones con arraigo local. Aqui la excepcion a la regla se da
en la Iniciativa Aymaras sin Fronteras y, nuevamente, en el caso de Haiti
y Republica Dominicana.

Con el objetivo de realizar una comparacién estructurada de las ca-
racteristicas mds sobresalientes en los ocho casos traidos a colacion en
este texto, se proponen tres categorias duales, que serviran como hoja
de ruta en este apartado para encaminar el analisis comparado. Estas
categorias se fundamentan en las caracteristicas evidenciadas en cada
uno de los casos de cooperacién transfronteriza presentados en el apar-
tado anterior, y tomados de la revision bibliografica sobre la cual se basa
este andlisis. De este modo, la propuesta se compone de las categorias
duales: “autosuficiencia versus dependencia”, “formalidad versus infor-
malidad” y “top-down versus bottom-up”.

La tendencia “autosuficiencia versus dependencia”

La primera de las categorias duales hace alusion a la manera como
se estructura la forma de cooperacion transfronteriza, bien sea con base
en las capacidades de gestion, administracion y financiacion de las or-
ganizaciones locales, o bien, con base en apoyos logisticos, de ejecucion
y financieros externos. La mayoria de los casos analizados presenta una
estructura basada en la ayuda externa; esto es, en la dependencia. En los
casos europeos, el mayor motor de cooperacion son las instituciones de
la UE a través de sus programas y sus fondos. Para los casos de salud
publica y de protecciéon de la identidad aymara, son las organizaciones
internacionales no gubernamentales, en asocio a gobiernos nacionales o
locales.

En el extremo opuesto de la categoria dual —esto es, del lado de la
“autosuficiencia”— se encuentra el caso de la cooperacion social trans-
fronteriza basada en la telefonia mévil, si se la analiza exclusivamente
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desde el punto de vista de la dependencia en términos de financiacién;
sin embargo, hay que tener en cuenta que el equipo madvil es conside-
rado un objeto de movilidad a través del cual se logra la cooperacion
transfronteriza informal entre migrantes de la frontera. En esta medi-
da, podria interpretarse que, en efecto, existe una dependencia logistica
hacia el objeto de movilidad; esto es, hacia el celular, pues, como bien
se anotaba al presentar el caso, la capacidad para vincularse a las redes
informales de cooperacion social transfronteriza desarrolladas en la zona
depende del acceso a la telefonia maovil.

La tendencia “formalidad versus informalidad”

La segunda categoria dual se compone de la dupla “formalidad ver-
sus informalidad”. Esta hace alusién al nivel de estandarizacion de la co-
municacion y de los procesos de intercambio en el interior de los actores
que componen la cooperacion transfronteriza. El proceso de formaliza-
cién es visto, en la totalidad de los casos, como un camino necesario para
una cooperacion transfronteriza exitosa, pues a través de la estandariza-
cion de procesos y canales de comunicacion se logra crear un escenario
de intercambio comiin entre partes cooperantes que, en muchos casos,
presentan una serie de diferencias, que van desde el sistema de gobierno
hasta la practica administrativa y la cultura (concretamente, el idioma).

La creacion de este escenario comin de intercambio conlleva remo-
ver barreras administrativas (pues se pasa a compartir los mismos estan-
dares), agilizar la comunicacién (todos los actores conocen los procesos
y comparten una lengua franca), promover la integracion (se cuenta con
intereses y metas compartidos para el caso especifico de la cooperacion
transfronteriza) y por todo ello, el mejoramiento en los procesos de de-
sarrollo, monitoreo y evaluacién de los programas conjuntos puestos
en marcha. El caso de cooperacién social transfronteriza basada en la
telefonia movil evidencia a este respecto lo restrictivo y engorroso que
puede llegar a ser un mecanismo de cooperacion transfronteriza no for-
malizado. Si bien este ejemplo destaca la capacidad de autogestion social
y los mecanismos que emanan “de abajo hacia arriba” ante la ausencia de
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una gestion y regulacion estatales, pone en evidencia las ventajas que sig-
nifica formalizar la cooperacion para contar con una plataforma comun
que facilite los intercambios.

La tendencia “top-down versus bottom-up”

Finalmente, la categoria dual “top-down versus bottom-up” hace re-
ferencia al origen de la motivacién del proceso de cooperacion trans-
fronteriza; esto es, si el planteamiento de establecer una cooperacion
transfronteriza viene de parte de organizaciones supranacionales o el
andamiaje institucional de los gobiernos nacionales (top-down), o si, por
el contrario, las iniciativas surgen de la poblacion civil local (bottonz-up).
En la mayoria de los casos analizados, la motivacién viene de organiza-
ciones supranacionales o de gobiernos nacionales; sin embargo, en tres
casos se resalta la importancia de incluir a la sociedad civil local en el
disefio y el desarrollo de las estrategias de cooperacion transfronteriza
(caso PHARE, caso Italia-Montenegro y caso China-Myanmar), y en dos
casos se evidencia una motivacion de la cooperacion transfronteriza ori-
ginada en la sociedad civil local (caso aymara y caso de telefonia mévil).

Independientemente de que las cooperaciones transfronterizas sean
del orden top-down o bottom-up, siempre deberia tenerse como objetivo
articular ambos extremos para lograr una vinculacion de todos los niveles
territoriales de gestion, desde el supranacional hasta el local. Lo mismo
aplica, desde una perspectiva de gobernanza, para lograr la vinculacion
de los tres sistemas que componen al Estado —valga decir, gobierno,
mercado y sociedad civil—. Asi, por ejemplo, las conclusiones del caso
de cooperacion Italia-Montenegro y el de China-Myanmar resaltan la
vital importancia de tener en cuenta las necesidades y las demandas de la
sociedad civil y del contexto local al momento de desarrollar programas
de cooperacion, para que estos realmente apunten al mejoramiento de
las condiciones de vida locales y cuenten con el apoyo de la sociedad
local. En el otro extremo, el caso de Haiti-Repiuiblica Dominicana o el
caso aymara constituyen ejemplos de iniciativas de cooperacién emana-
das desde la sociedad civil que enfrentan una serie de obstaculos que di-
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ficultan su puesta en practica, por no estar articuladas totalmente con un
andamiaje institucional gubernamental (o no gubernamental) del orden

nacional o supranacional.

Tabla 2. Tendencias comunes favorables a la cooperacion
transfronteriza

Segin la forma de
estructuracion

Autosuficiencia

Dependencia externa

Grado de capacidad de gestion,
administracién y financiacién de
las organizaciones locales respecto
de apoyos logisticos, de ejecucion y
financieros externos

Segtin nivel de
estandarizacion

Formalidad

Informalidad

Grado de estandarizacién de la
comunicacion y de los procesos de
intercambio al interior de los actores
que componen la cooperacion
transfronteriza

Segtin el origen
de la motivacién

Top-down

Bottom-up

Lugar en el que se plantea la
cooperacion transfronteriza, bien sea
en organizaciones supranacionales
y/0 el andamiaje institucional de

los gobiernos nacionales, o en la

poblacién civil local

Estas tres categorias duales no pretenden determinar cudl tipo de
cooperacion transfronteriza es mas adecuado que otros, o cudles catego-
rias son mas favorables que otras: simplemente, establece unos patrones
comunes dentro de los que se mueven los casos exitosos de cooperacion
transfronteriza presentados aqui; es decir, estas categorias deben ser en-
tendidas no de manera estatica, sino como extremos dentro de los que
la gestién administrativa de la cooperacion transfronteriza debe moverse
para alcanzar eficiencia.

Por lo que puede extraerse como conclusion de la evidencia em-
pirica analizada, tener en cuenta estas categorias y combinarlas en la
practica administrativa transfronteriza favorece el desarrollo eficiente de
la cooperacion transfronteriza. Por ejemplo, es comin que en un pri-
mer momento la cooperaciéon dependa administrativa y econémicamen-
te de organizaciones supranacionales que tengan know-how y fondos
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suficientes para desarrollar y financiar este tipo de proyectos; sin em-
bargo, durante el disefio del programa de cooperacién, y a fin de alcan-
zar autonomia financiera y administrativa, es determinante vincular a
la sociedad civil al proyecto, conocer sus intereses y sus necesidades y
estructurar canales formales de intercambio de informacién para que
se robustezca la participacion de los actores locales; asi mismo idear,
por ejemplo, mecanismos de auditoria, de control, de eficiencia y trans-
parencia administrativas, de autofinanciacién y de evaluacion. De esta
manera, la cooperacion se mueve dentro de las categorias duales segiin
las necesidades del momento y favorece el desarrollo de la cooperacion
transfronteriza.

Conclusiones

El entorno internacional ofrece material suficiente para el analisis de
diversas practicas administrativas de cooperacion transfronteriza. Como
pudo evidenciarse a través de los casos presentados aqui, la puesta en
practica en cada uno varia mucho, con lo que puede concluirse, en pri-
mer lugar, que el éxito en la cooperacion no depende de una practica
especifica inica. En este sentido, un analisis comparado y la sistematiza-
cién de cooperaciones transfronterizas con impacto en el aseguramiento
de las condiciones de vida regionales constituyen herramientas valiosas
para evidenciar sus componentes y sus factores de éxito.

Con interés en desarrollar un instrumento de comparacion y siste-
matizacion, el presente documento planteé tres categorias duales: “au-
tosuficiencia versus dependencia”, “formalidad versus informalidad” y
“top-down versus bottom-up”, las cuales constituyen una caja de herra-
mientas para evidenciar, desde el analisis comparado, condiciones y ca-
racteristicas que favorecen la gestion de la cooperacion transfronteriza.
Respecto de las tendencias comunes, dentro de las caracteristicas mas
sobresalientes en los casos analizados se destaca la dependencia eco-
némica y logistica hacia organizaciones extranjeras. Recibir apoyos de
este tipo resulta en un primer momento favorable, pues dichas organiza-
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ciones tienen conocimientos y recursos financieros de los cuales, quiza,
carecen los actores de la region fronteriza interesada en cooperar; sin
embargo, se concluye, como leccién aprendida, que es frecuente que
esta dependencia de una tnica fuente de apoyo constituya un obstaculo
al desarrollo sostenible de la cooperacién transfronteriza y se convierta
en motivo de suspension de los proyectos, en la eventualidad de que se
corte la ayuda externa.

Otra caracteristica sobresaliente en los casos analizados es la pro-
clividad a las motivaciones desde arriba (fop-down), sin tener en cuenta
en el proceso a la poblacién civil local. Esta proclividad y esta falta de
empoderamiento de la sociedad civil, como pudo establecerse, derivan
en una desarticulacion de las expectativas, las necesidades y los intereses
locales con los objetivos y las metas del proyecto de cooperacion trans-
fronteriza. Desde la otra orilla, los casos en los cuales solo se cuenta con
un empoderamiento de la sociedad civil, mas no con apoyos de arriba
hacia abajo demuestran no tender tampoco a lograr practicas de coope-
racion transfronteriza sostenibles. A este respecto, el caso aymara funge
como representante de tal situacion, pues en este, si bien hubo un fuerte
empoderamiento de la sociedad civil local en la motivacién de la coo-
peracion transfronteriza, la baja y no sostenida articulacién con actores
gubernamentales y empresariales de los ambitos nacional y supranacio-
nal y la falta de articulacion de los intereses locales y nacionales llevé a
suspender la cooperacién transfronteriza.

En términos generales, el analisis comparado de casos evidencié que
la practica administrativa de la cooperacién transfronteriza, a pesar de
sus fallas y de su potencial de mejoramiento, ha facilitado la puesta en
practica de planes y programas que favorecen el mejoramiento de las
condiciones de vida de los habitantes de las regiones de frontera y el
potencial de desarrollo econémico de estas regiones. En esta medida,
concluimos aqui, los mecanismos de la cooperacién transfronteriza han
coadyuvado a la generacion de estabilidad transfronteriza; no obstan-
te, el impacto y la sostenibilidad de los planes y los programas de coo-
peracion transfronteriza dependen de una equilibrada combinacién de
la gestién gubernamental con el empoderamiento de la poblacién civil
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y, si se quiere, la participacién del sector privado. Precisamente a este
respecto, el presente documento ha planteado tres tendencias comunes
favorables a la cooperacion transfronteriza, que gravitan entre “autosu-
ficiencia versus dependencia”, “formalidad versus informalidad” y “zop-
down versus bottom-up”.

Estudiar detenidamente la creatividad con la cual los gobiernos y las
organizaciones ciudadanas han manejado sus problemas fronterizos per-
mite evidenciar que la cooperacion transfronteriza constituye un meca-
nismo que estimula —en caso de contar con unas tendencias favorables
en su practica administrativa— el desarrollo de capacidades locales y
de fortalecimiento de la sociedad civil, y funge, en esa medida, como un
mecanismo eficiente y sostenible para el aseguramiento de las condicio-
nes de vida y para la estabilizacion regional. Promover la comunicacién
y la articulacion administrativa transfronteriza entre actores, a pesar de
los muchos puntos de divergencia en intereses y objetivos que puedan
existir en las regiones de frontera y construir una base de convergencia
administrativa de planeacion, es perentorio para lograr la estabilidad re-
gional y hacer frente a las situaciones de crisis que puedan presentarse.
Se espera con estas ideas estimular el interés de tomadores de decisiones
en la materia, para que casos como el de Peter Fechter, quien murié por
la total desarticulacion, la falta de iniciativa en la accion transfronteriza y
la ausencia de herramientas de cooperacion, puedan ser evitados.
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