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Coleccion FRONTERAS

El nombre de la coleccion FRONTeras viene de la palabra “frontera” en plural, que resulta un término com-
puesto entre “front”, que alude a lo que esta adelante y “eras”, que hace referencia a distintos periodos histéricos
marcados por hechos trascendentales. En otras palabras, es una forma de mirar positivamente las eras que estin
por delante en las zonas de integracion —no de muros— entre los Estados.
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Complejos urbanos transfronterizos.
La morfologia urbana de una estructura
global

Fernando Carrién Mena y Victor Llugsha
FLACSO-Ecuador

La ciudad, entendida como un palimpsesto que continua escribiéndose, es
un lugar donde la heterogeneidad es sumamente amplia, en medio de una
gran concentraciéon poblacional. Esta diversidad trae consigo una serie de
elementos que complejizan el uso del espacio. Tradicionalmente, los limi-
tes de la ciudad se encontraban vinculados a las caracteristicas funcionales
de produccion, que se asociaban a la ciudad: 1a ciudad medieval, la ciudad
industrial, la ciudad jardin dan cuenta de esto. Actualmente, el desarrollo
de las tecnologfas de la informacion y el desarrollo econémico traen consi-
go la posibilidad de saltar estos limites, pasando de la segregacion del espa-
cio por actividades y personas, a una ciudad en red (Carrién, 2014), donde
aparecen los flujos, dejando atras los lugares (Castells, 1997), provocando
la disminucion de las distancias.

En ese contexto, las ciudades encuentran la oportunidad de (no so-
lamente) vincularse a un entorno nacional, con opciones de articulacién
global a otras ciudades en el mundo. Ese es el caso de las ciudades de
frontera, que por su cercanfa geografica se vinculan de forma directa con
sus similares del otro lado de la linea demarcatoria.

El caso de las ciudades menores de 500000 habitantes es por demas
heterogéneo, pasando por concentraciones urbanas con caracteristicas de
medio rural, hasta ciudades que han visto en la explotacién de recursos natu-
rales, o el aprovechamiento de alguna ventaja competitiva, la posibilidad de
desarrollar un tejido econdémico importante (ONU-Habitat, 2012: 26). En
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términos econémicos, las ciudades (pequefias) se muestran mas competi-
tivas, especialmente por el dinamismo que logran las ciudades fronterizas
(que por su tamafio pueden ser consideradas “pequefias” e “intermedias”),
que permite que se beneficien de inversiones industriales, al igual que las
localizadas en corredores econémicos o en la periferia de las conurbacio-
nes (ONU-Habitat, 201: 39). Fruto de la globalizacién, las ciudades han
incrementado intercambios comerciales internacionales, siendo para ello
de gran importancia las condiciones politicas, tributarias y legales que las
ciudades pequefias e intermedias pueden generar en el proceso de com-
petitividad.

Las ciudades de frontera se desarrollan en el limite (la linea) de la na-
cion; sin embargo, éste no es un espacio pensado desde la integracion; su
proposito de separacion se encuentra por sobre el de integracion, elemento
antagonico del espacio publico, que a su vez es articulador de la ciudad.
Las ciudades de frontera, que trabajan y conviven de manera articulada,
han logrado construir desde lo simbélico espacios comunes que articulan
acciones diversas, pasando del limite a la zona fronteriza.

El presente capitulo toma como punto de partida el analisis del creci-
miento urbano que ha tenido Latinoamérica, haciendo hincapié en las ciuda-
des de frontera, como polos de atracciéon econdémica y poblacional; espa-
cios que por su morfologia permiten configurar una tipologfa de ciudades,
que se articulan en complejos urbanos fronterizos de la region y que por
sus caracteristicas, desarrollan un tipo especifico de violencia, que respon-
de a su dualidad: urbano y fronteriza. Finalmente, se hace un analisis del
desarrollo de las politicas publicas que se refieren a las zonas de frontera.

Violencia urbana, violencia fronteriza

Uno de los cambios histéricos mas evidentes de la violencia es el relativo
a la geografia delictiva, que nace de las condiciones especiales de la pro-
duccién social del espacio de la violencia y de las politicas de seguridad
(Carrion, 1996). De ahf que en la actualidad, existan dos lugares donde se
despliegan de manera privilegiada:
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a) Las ciudades: gracias a la urbanizacién de las violencias y al apare-
cimiento de una tipicamente citadina.

b) Las fronteras: debido a su conversion en un espacio privilegiado
para el delito transnacional, sustentado en el peso que han adqui-
rido las economias ilegales.

Las ciudades de frontera guardan esta doble condicion territorial, porque
combinan los dos espacios sefialados y porque el sistema urbano, que ahi
encontramos, estructura la regién transfronteriza, a manera de un campo
de fuerzas de atraccion variable (Carrion, 2013: 23).

El promedio general de los homicidios en América Latina se duplico
en los dltimos veinte afios (Bricefio-Ledn, 2007: 35), siendo las ciudades
y las fronteras los lugares donde se presentan las tasas mas altas (Carrion,
2013). Sin embargo, en estos territorios se concentran los dos espacios:
el urbano y su condicién de frontera (ciudades fronterizas), actuando en
simultaneo. Esto ha llevado a que en la mayoria de las ciudades fronterizas,
las tasas de homicidios sean mas altas que los promedios nacionales.

Esta nueva realidad se configura gracias al salto histérico que viven las
fronteras en América Latina, en tanto pasan del espacio de los lugares, propio
del contrabando binacional, al territorio de los flujos, inducido por el trafico
internacional organizado (Castells, 1997), que se constituye en la expresion
del crimen global que opera a través de redes, organizaciones y holdings. Si
bien la violencia fronteriza estd localizada, tiene repercusiones globales y
sus grados de ejecucion tienden a ser mas violentos y generalizados.

Complejos urbanos transfronterizos

Latinoamérica tiene 43 paises que albergan una poblacién de 599 millones
de habitantes, de los cuales 491 millones estian localizados en 16 500 ciuda-
des. La region en 1950 contaba con 41% de su poblacién concentrada en
ciudades; en la actualidad, la poblacién urbana esta sobre 80% y se estima
que llegara a 90% en 2050 (ONU-Habitat, 2012:20). Este alto porcentaje
apunta a un proceso de rapida y extendida urbanizacion, que ha conver-
tido a América Latina en la region mas urbanizada del mundo (Barcena,
2001).
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Sin embargo, la distribuciéon de la poblaciéon no ha sido equilibrada
en el territorio, ya que se trata de una urbanizacion concentrada, desigual
y excluyente, que conduce a una significativa polarizacién: mientras 63
ciudades con més de un millén de habitantes concentran 41% de la po-
blacién, las urbes consideradas pequefias —entre 2500 y 500 000 habitan-
tes— contienen 49% (Arriagada, 2000). En otras palabras, la urbanizacién
latinoamericana no se ha desplegado homogéneamente en el territorio,
por lo que el acelerado crecimiento urbano ha ido de la mano de deman-
das sociales que se visibilizan como insatisfechas. Ademas de la pobreza,
la region sufre de un problema de inequidad grave y persistente: “Hay un
déficit considerable de empleo y una abundante informalidad laboral, [...]
la desigualdad se manifiesta en ciudades divididas social y espacialmente,
pese a las multiples oportunidades de desarrollo econémico y social que
ofrece la urbanizacién” (ONU-Habitat, 2012: 39).

Desde fines del siglo pasado, se ha observado un cambio importante
en el patrén de urbanizacién en América Latina, consistente en: a) el signi-
ficativo crecimiento del nimero de ciudades (mas de 16 500 en la region);
b) el aumento de la poblacién en las urbes, y ¢) el redireccionamiento
territorial de la poblacion hacia el exterior como migracion internacional
y hacia las fronteras (Lates, 2001). Sin duda, estos componentes han con-
tribuido a que las ciudades de frontera hayan empezado a crecer compa-
rativamente a un ritmo superior a lo que ocurria antes y a otras ciudades
de sus respectivos pafses. América Latina y el Caribe, histéricamente, se
han caracterizado por la concentracion de la poblacién en pocas ciudades,
“que, por lo general, acaparaban también la riqueza, los ingresos, las fun-
ciones socioeconémicas y administrativas y, en la mayoria de los casos, la
capitalidad politica” (ONU-Habitat, 2012: 25).

Con el crecimiento de la poblaciéon urbana y el cambio de los desti-
nos tradicionales de la migracién rural-urbana,' la urbanizacion tiende a
generalizarse por todo el territorio continental. Esto se refleja en que las
ciudades, inicialmente ubicadas en las costas del Pacifico o del Atlantico, tien-
den a espatcirse mas uniformemente por el espacio intetior de los paises y, en

1 Se cierra el ciclo de la migracién del campo a la ciudad y se abren dos simultaneos: migracién
urbana-urbana y migracién internacional, en un contexto de reduccion significativa del crecimien-
to vegetativo de la poblacion, que conduce a la reduccion de las tasas de urbanizacion (ONU-
Habitat, 2012: 28).
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muchos casos, hacia las zonas limitrofes. En el mapa 1 se puede percibir
justamente este fendmeno, acaecido en los ultimos cincuenta afios del si-
glo pasado.

Las ciudades no pueden existir aisladamente; tanto es asi, que en sus
origenes las relaciones con el campo fueron su razén de ser (Ruiz y Delga-
do, 2008). En la actualidad, las ciudades s6lo pueden ser comprendidas en
su esencia interurbana. Esto se evidencia en el caso de las regiones trans-
fronterizas, porque su razén de existencia es el vinculo con la ciudad del
otro lado (interurbano), formando un sistema urbano que opera bajo la
légica de “cremallera”. Esta logica se sustenta en la dindmica de ciudades
espejo: nace una urbe en un lado y simultineamente nace otra al otro lado
de la frontera. De esta manera, se conforman sistemas de ciudades peque-
flas pero globales, altamente conflictivas que potencian hechos delictivos
y de violencia.

Mapal
América del Sur: localidades de 20000 y mas habitantes, segtin rangos de tamafio
demografico, 1950 y 2000

Sy Numero de habitantes
-
e : o o o &)
;ﬁ ’
& 0 8 93 Smies 100 & 499 33 miws S00 & 992,99 miles 1039 miones 4 mikones y mas.

Fuente: Base de datos DEPUALC, 2009; CELADE-Divisioén de Poblacién de la CEPAL
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Un ejemplo muy claro es el caso de la frontera México-Estados Unidos.
Como se puede observar en el mapa 2 —que no es la excepcion, sino la regla
de la logica fronteriza—, las ciudades a ambos lados de esta frontera actian
relacionadas bajo la logica del espejo.? Sin embargo, esta relacién —gracias
a la transformacién de la figura de contrabandista a traficante— pasa hist6-
ricamente de ser exclusivamente binacional a ser global (Sassen, 1991) y en
ese contexto, la 16gica del iman (segun la cual los territorios se atraen cual si
fueran campos magnéticos) es la que prefigura la integracion interurbana.

Esta atraccion urbana se enfrenta, no obstante, a las disposiciones po-
liticas, juridicas y econémicas que obedecen a la constitucion de cada pafs,
mostrandose como asimetrias que se complementan con la condicién de
cada lado de la frontera. Estas asimetrias complementarias son aprove-
chadas a diferente escala, y se convierten en un espacio idéneo para el
surgimiento de economias ilegales.

Mapa 2
Sistema de ciudades en la frontera México-Estados Unidos

) CALFORNIA .-v"= - : e
B gﬁ;"" ESTADOS UNIDQS DE AMERICA

o T, ARIZONA A
NUEVO I,EXK ‘el
Thuona 3 N
&0 30
X
% GOLFO
'97% DE
e MEXICO
FROMIERZA LEON .z
= mm‘zo 3 TROPICO DE
S 0 200 400 Km

Fuente: Reyes ¢7 al. (2001:17)

Los sistemas urbanos se apoyan en las economias de frontera y en los po-
deres locales, que les otorgan protagonismo internacional, en un contexto
en que los Estados nacionales pierden peso ante las ciudades, tanto en

2 El caso mas llamativo es el de Ciudad Juétrez, Chihuahua y El Paso, Texas, que conforman un rea
metropolitana transnacional; mientras la primera tiene una tasa superior a los cien homicidios por
cada 100000 habitantes, la segunda no llega a uno.
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el plano internacional, como en el transnacional. El sistema de ciudades
dentro de las regiones emergentes, como son las fronteras, consiguen ja-
lonar, articular y proyectar un subsistema urbano-regional con insercién
internacional. La organizacion de este subsistema se produce, en primer
lugar, gracias a la logica de las asimetrias complementarias en las fronteras
y, en segundo lugar, a su conversion en platatormas globales que generan
espacios interesantes de integracion multinacional, donde las ciudades y
sus gobiernos adquieren una mayor significacién internacional.

Mapa 3

Localizacién de los complejos urbanos transfronterizos en América Latina

Leyenda
Complejos Urbanos Fronterizos

. Cicuta - San Antonio del Tachira (Fronteriza)
‘ Tukedn - Ipiales (Fronterizo)

I Huaquillas - Aguas Verdes (Fronienizo)

P Livramente - Rivera Limitrate)

@ Pto. Iguazi - Foz lguazi - Cd. del Este (Fronternzo)

* Manacs - Leteia - lquites - Swsumbies (Transfrenterize)

Elaboracién propia
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Lalbgica de las asimetrfas complementarias, existente en las fronteras naciona-
les, se potencia debido a tres condiciones: el auge econémico, la atraccién po-
blacional y la condicién de plataformas internacionales, que hoy tienen estas
regiones. Sin embargo, hay una contraparte negativa en las fronteras: las altas
tasas de homicidios vinculadas a los mercados ilegales. A pesar de esta ambi-
valencia, se han generado espacios interesantes de integracion multinacional,
donde las ciudades y sus gobiernos adquieren una funcion significativa.

En ese contexto, las ciudades de frontera cobran singular importancia, gra-
cias a las politicas de los Estados nacionales, sustentadas en la necesidad de
copar los territorios y de controlar las fronteras. Estas ciudades se despliegan
en el territorio adoptando una morfologfa explicita, que puede ser observada
en el mapa 3.

Los complejos urbanos fronterizos mas significativos y caracteristicos
de América Latina pueden identificarse a través de la siguiente tipologfa:

a) Ciudades limitrofes (nucleares): son aquéllas que se estructuran a

partir de la linea divisoria entre los paises; son localidades urbanas
que tienen una mancha urbana integrada (contigua). Estas ciuda-
des conforman una unidad urbana, aunque separadas por la linea
de demarcacién politico administrativa de diferentes Estados na-
cionales, que imprimen una suerte de fragmentacién o segregacion
urbana supranacional.

Se trata, en este caso, de una ciudad que se extiende por varios te-
rritorios nacionales y que se puede presentar de las siguientes for-
mas: ciudades binucleares o binarias, estructuradas entre dos paises
(pot ejemplo, Tulcan/Ipiales en la frontera colomboecuatoriana o
Tacna/Arica en la frontera entre Peru y Chile); las ciudades trinu-
cleares o trinarias, nacidas de las relaciones entre tres pafses (Ciudad
del Este/Foz de Iguazi/Puerto de Iguazd, en el limite entre Para-
guay, Brasil y Argentina) y ciudades metropolitanas, conformadas
por una ciudad central que articula espacios urbanos periféricos
(pot ejemplo, Ciudad Judrez/El Paso, en la frontera México/Esta-
dos Unidos).

b) Ciudades fronterizas (nucleares): son aquéllas que se ubican en es-

pacios de cada pafs, pero que colindan con las localidades urbanas
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en zonas de frontera del otro lado y que tienen vinculos reflejos
(espejo) a pesar de no tener continuidad territorial entre ellas. En
otras palabras, son ciudades que carecen de espacios adyacentes,
pero que estan integradas por la légica comun del funcionamiento
de las regiones fronterizas (Puerto Asis en Colombia y Sucumbios
en Ecuador serfan ejemplo de esta modalidad).

¢) Ciudades transfronterizas: son las que se estructuran en una misma
region multinacional contenida por la integracion de las distintas
fronteras de los paises colindantes. En este caso se conforman sis-
temas urbanos binacionales o multinacionales (por ejemplo, Ma-
naos en Brasil, Leticia en Colombia, Iquitos en Pert y Sucumbios
en Ecuador, donde Ecuador y Brasil no son pafses limitrofes pero
si fronterizos).” En este tipo de ciudades se pueden encontrar va-
rias formas de gobierno, que se van conformando con el paso del
tiempo y segun las condiciones particulares de cada una de las re-
giones. Entre ellas se encuentran las siguientes:

La mancomunidad de municipios, que consiste en un acuerdo entre
uno o varios gobiernos locales para la administracion conjunta de
una o varias competencias (servicios, infraestructuras), sin crear
una nueva institucionalidad. Este es el caso del manejo de residuos
solidos y medio ambiente entre las ciudades de Tulcan en Ecuador
e Ipiales en Colombia, nacido justamente en un contexto de la
ruptura de las relaciones diplomaticas entre esos paises. Casos pa-
recidos existen entre las ciudades ecuatorianas y peruanas o entre
argentinas y chilenas; y, mucho mas, en las ciudades fronterizas de
los seis paises de Centroamérica (Quintero, 2000).

El hermanamiento, que nace de la integracion de distintas ciu-
dades que tienen intereses comunes y lo hacen para potenciar los
lazos de uni6én y promover proyectos mutuos. Este es un mecanis-
mo de cooperacion hotizontal que permite transferir las politicas
exitosas de uno a otro municipio. Probablemente, el caso mas em-
blematico sea el constituido por cuatro municipios de cuatro pafses

3 De forma similar a la categoria de ciudades fronterizas, cada pais ocupa su espacio soberano, den-
tro de los limites legalmente establecidos; sin embargo, por su ubicacion geografica y actividades
que desarrollan, se conforman en una unidad particular a manera de subregion.
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distintos: Manaos en Brasil, Iquitos en Perd, Leticia en Colombia y
Nueva Loja en Ecuador para el desarrollo de infraestructura interna-
cional y para enfrentar el tema de los narcéticos (Sierra, 2013: 188).

La asociacidn, que es una entidad con personeria juridica, forma-
da por un conjunto de socios municipales para la persecucion de
un fin comdn de forma estable. En la asociacion entre municipios,
como la que opera a partir de la firma de los Acuerdos de Paz fir-
mados entre Perd y Ecuador (1998), se consagréd una rotacion de
los cuadros directivos maximos y se busca una personeria juridica
para la llamada Asociacién Binacional de Municipios del Sur del
Ecuador y del Norte del Perd (ABIMSENOP). También se debe
mencionar el caso de la regién del Trifinio, donde 45 municipios
fronterizos que tienen 670000 habitantes de Guatemala, Fl Salva-
dor y Honduras proponen el Plan de Desarrollo Trinacional Fron-
terizo (Organizacién de Estados Americanos, 1988).

Area metropolitana, que es una regién urbana con una ciudad
central sobre la cual otras ciudades se articulan. L.a formaciéon de
areas metropolitanas surge desde la 16gica de espejo (mapa 1); por
ejemplo, en la frontera entre México y Estados Unidos, o en la
llamada Triple Frontera entre Brasil, Argentina y Paraguay con Foz
do Iguacu (Brasil), Ciudad del Este (Paraguay) y Puerto Iguazu
(Argentina).

Esos cuatro casos de integraciéon municipal muestran que el ambito de

lo local es altamente flexible para encarar el desarrollo urbano integrado,

incluso en situaciones conflictivas en el contexto internacional, como ocu-

rri6 durante el conflicto Ecuador-Pert o con la ruptura de relaciones entre

Ecuador-Colombia.

Tipologia de ciudades fronterizas

Para ilustrar esta tipologfa de ciudades y de gobiernos locales se presentan
los siguientes casos significativos:
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Ciudades limitrofes

Binucleares

Un ejemplo de ciudad limitrofe binuclear es Livramento/Rivera, locali-
zada en la frontera Brasil/Uruguay, que tiene una longitud de 1068 km.
Alrededor de este espacio se estructura el sistema en cremallera de las ciu-
dades, que se unen de lado y lado para conformar la region fronteriza. En
esta zona de frontera existen las dos ciudades que componen una unidad
urbana: Livramento, ubicada en Brasil con 90000 habitantes y Rivera, en
Uruguay, con 110000 habitantes, que se encuentran separadas sélo por
una via urbana que demarca los territorios nacionales y los universos sim-
boélicos patrios. Esta ciudad es una comunidad urbana unica y bilingte,
independiente del débil sentido de pertenencia nacional, en relacién con
lo observado a nivel local.

La preocupacién por la violencia local en estas ciudades,
paradojicamente, es una justificacion para que los Estados hayan invertido
en la defensa de la soberania, sin que se hubiera hecho una inversiéon en
seguridad ciudadana para fortalecer las ciudades, sus gobiernos locales y
el desarrollo de la faja fronteriza. Considerarlas como ciudades violentas
ha conducido al disefio de politicas tendientes a controlar la diversidad
de actividades criminales que ahi tienen lugar, tales como contrabando,
robo de animales, trafico de drogas y de armas, entre otros, que incluso
impactan en las economias de las grandes ciudades ubicadas en otros
lugares (Montevideo, San Pablo).

Livramento y Rivera conforman uno de los principales nucleos urba-
nos binacionales concentrados en el formato de ciudades limitrofes, don-
de la poblacién local no necesita pasaporte y otras formalidades para vivir,
trabajar y moverse en ese espacio territorial. Este espacio es conocido
como la “Frontera de la Paz”, puesto que si bien el origen de estas ciu-
dades responde a los intereses nacionales de defensa nacional, de contar
con fronteras vivas que aseguren la soberania del territorio, las necesida-
des propias de la poblacién fronteriza permitieron la construccioén de una
cultura fronteriza, que beneficia la integracion de estas dos ciudades. Lo
unico que las separa es una calle que se conforma como limite geografico
entre los dos paises, como se puede ver en el siguiente mapa.
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Mapa 4
Ciudad binuclear de Livramento/Rivera

Fuente: Google, DigitalGlobe

La ciudad de Tulcan, en Ecuador, con una poblacion de 87000 habitantes
e Ipiales, en Colombia, con una poblacién de 123 000 habitantes, constitu-
yen un espacio conurbado, con una economia de frontera muy solida y en
expansion, nutrida por el contrabando (de gasolina y gas hacia Colombia
y de textiles y articulos tecnolégicos hacia Ecuador), los traficos (de pet-
sonas, armas y droga), el abastecimiento de grupos irregulares (servicios
y bienes). Durante los afios del conflicto colombiano, el narcotrafico y la
delincuencia comun se han desplazado a las fronteras siendo, quizas, las
ciudades de Ipiales y Tulcan ejemplos interesantes de cooperacion en la
adversidad, traducidas en bajas tasas relativas de homicidios en la regién
fronteriza.
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En estas ciudades existe una mancomunidad intermunicipal para ges-
tionar, de manera conjunta, los residuos sélidos y el medio ambiente, naci-
da en un contexto de ruptura de las relaciones diplomaticas entre los dos
paises. Casos parecidos existen entre las ciudades argentinas y chilenas,
como se menciond anteriormente.

Binuclear transfronteriza

Cucuta y San Antonio, en la frontera entre Colombia y Venezuela, confor-
man un complejo binuclear transfronterizo, que concentra alrededor de
700000 habitantes, aunque San Antonio aporta solamente alrededor de
10% de la poblacion total. Si bien no son dos ciudades fisicamente conti-
guas, si funcionan bajo légicas complementarias como si fueran una sola,
a pesar de la distancia fisica.

Mapa 5
Ciudad binuclear Tulcan e Ipiales
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Fuente: Google, DigitalGlobe
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El contrabando forma parte de la economia de la region fronteriza, prin-
cipalmente en este momento por las diferencias cambiarias y de politica
econémica (debido al subsidio a la gasolina en Venezuela, el costo de esta
en ese pafs es sesenta veces menor que en Colombia y la zona franca sirve
para abastecer de productos a Venezuela). También es una zona con fuerte
presencia del narcotrafico, grupos irregulares y militares provenientes de
Colombia. La tasa de homicidios en Cuacuta es de 52 por cada 100000
habitantes y la de San Antonio esta en 28.

Mapa 6
Cucuta/San Antonio

Fuente: Google, DigitalGlobe

Trinucleares

Un ejemplo de ciudad trinuclear es la que se constituye en la triple frontera
que acoge al complejo urbano compuesto por Ciudad del Este/Foz de
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Iguazi/Puerto de Iguazi. Argentina, Brasil y Paraguay se encuentran en el
punto llamado la Triple Frontera, que no es otra cosa que la conformacién
de una sola ciudad (con tres nicleos) que se despliega en los tres paises.
La poblaciéon de las tres ciudades esta en alrededor de 700 000 habitantes,
cuando en 1961 era de 60000. Este crecimiento es resultado de la cons-
truccion de la presa de Itaipd y del desarrollo de los mercados ilegales que

prosperan con fuerza en esa regién desde fines del siglo pasado (Cardin,
2013: 250).

Mapa 7
Ciudad trinuclear de Ciudad del Este/Foz de Iguazu/Puerto de Iguazu
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Fuente: Google, DigitalGlobe

Los mercados ilegales son la forma principal del sustento de esta ciudad
trinuclear, donde es el trafico de drogas (cocaina, marihuana) el que ar-
ticula la circulaciéon de armas, municiones, medicamentos, dinero falso,
falsificaciones de todo tipo, explosivos, entre otros.
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Mapa 8
Ciudad metropolitana de Juarez/El Paso

-has de imagen

Fuente: Google, DigitalGlobe

Metropolitanas

La ciudad metropolitana Juarez/El Paso probablemente sea una de las
mas complejas de Latinoamérica y de mayor potencial, si se controlan
la violencia y la ilegalidad. En términos de poblaciéon concentrada, es la
ciudad fronteriza mas grande de América Latina con 2.7 millones de per-
sonas. Las dos tienen acuerdos de hermanamiento y en la realidad se trata
de un mismo espacio metropolitano.

La frontera mexicana de Ciudad Juarez llegd a ser considerada la mas
violenta del mundo (Ramos, 2013: 170). Si en conjunto, las ciudades fron-
terizas mexicanas tuvieron una tasa promedio de homicidios de 96 por
cada 100000 habitantes en 2010, en Ciudad Juarez, ese mismo afio la
tasa de homicidios ascendié a 229 por cada 100000 habitantes; es decir,
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diez veces la tasa nacional de 22.9. Mientras tanto, en la frontera es-
tadounidense, la tasa de homicidios es de 3.6 por cada 100000 y la de
todo el pais de 4.8. En el area metropolitana Ciudad Juarez/El Paso, la
primera es la urbe mas violenta de México y El Paso la més pacifica de
Estados Unidos, debido al aprovechamiento de las asimetrias comple-
mentarias. Por la concentracién de flujos y actores que interactian en
este espacio, esta es una frontera global, por donde transitan armas y
municiones, as{ como droga y migrantes de todo el mundo.

Sistemas urbanos transfrontetizos

Sistema urbano polarizado

Un ejemplo de ciudades transfronterizas que conforman un sistema ut-
bano integrado es la regién que forman Manaos/Leticia/Iquitos/Sucum-
bios, con un eje estructurador en el tfo Putumayo. La tetra frontera se
constituye en una regién transfronteriza multinacional (Ecuadot/Perd/
Colombia/Brasil) que es poco conocida, porque la atenciéon que ha re-
cibido se ha reducido a resaltar su condicion negativa con baja presencia
del sector publico, precatio capital social y, sin embargo, cuenta con una
masa gravitatoria de atraccion muy fuerte, vinculada al mercado brasilefio,
que permite constituir un territorio integrado bajo la forma de un sistema
urbano.

Esta en marcha el proyecto de infraestructura vial denominado Man-
ta-Manaos, un corredor multimodal que busca unir Brasil (Atlantico con
Belén) con Ecuador (océano Pacifico con Manta), en funcién del comet-
cio de bienes entre las dos costas del subcontinente suramericano con el
Asia. En este contexto, se constituye el hermanamiento municipal de las
cuatro ciudades a partir de un acuerdo que les permite obtener ventajas
para enfrentar problemas (narcotrafico) e impulsar iniciativas comunes de
caracter internacional (eje de transporte).

Sistema urbano regional

El eje urbano peruano/ecuatoriano Huaquillas/Aguas Verdes se con-
vierte en el punto articulador de la asociacion de 45 municipalidades que
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se constituyeron dentro de los Acuerdos de Paz firmados en 1998, bajo
la formacién de una asociacién intermunicipal binacional. La frontera
Ecuador/Pert tiene una longitud de 1500 km. Ha recibido importantes
recursos de la cooperacion internacional tras la firma de la paz y ha logra-
do fortalecer las relaciones en los ambitos local y nacional, aunque en la
actualidad se perciba una economia en crecimiento que se nutre de la nue-
va condicién que tiene Pert: primer productor de coca del mundo. En esta
ciudad el contrabando y el narcotrafico son los elementos estructuradores
de la conflictividad.

Mapa 9
Manaos/Leticia/Iquitos/Sucumbios
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Fuente: Google, DigitalGlobe

El otro sistema urbano regional es el definido como Trifinio, formado por
Esquipulas (Guatemala), Metapan (El Salvador) y Ocotepeque (Hondu-
ras) alrededor del Macizo de Montecristo. La extension de la region del
Trifinio es de 7584 km?, tiene una poblacién supetior a los 650000 habi-
tantes y cuenta con un Plan de Desarrollo Trinacional Fronterizo.
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Mapa 10
Trifinio: Esquipulas (Guatemala), Metapan (El Salvador) y
Ocotepeque (Honduras)

Politicas fronterizas urbanas

Las politicas fronterizas como Plan Colombia, Plan Ecuador, Plan Bina-
cional Ecuador/Perd, Plan de Desarrollo Trinacional Fronterizo, entre
otras mencionadas en el texto, presentan rasgos similares que se han ve-
nido reproduciendo en la region y que se pueden caracterizar a partir de
tres lineas generales: a) son unilaterales, es decir, sin considerar que se
trata de una realidad transfronteriza; b) son homogéneas, porque no hacen
distincion de las diferencias existentes a lo largo de las fronteras, y ¢) son
concebidas y ejecutadas desde los centros de poder, distantes a la realidad
de las fronteras (Espinosa, 2013: 32; Gémez, 2013: 113).

La unilateralidad tiende a fortalecer las asimetrias complementarias,
porque las politicas nacionales disefladas por cada pafs terminan por

427



Fernando Carriéon Mena y Victor Llugsha

acrecentar las diferencias entre ellos; por ejemplo y principalmente, las
politicas econémicas en los campos monetarios (paridad cambiaria), tri-
butarios (aranceles), comercio internacional (balanza comercial), finan-
ciera (créditos), ignorando la dinamica de las regiones transfronterizas.

La politica econémica tiende a ser mas efectiva cuando se implementa
con ciertos consensos minimos entre los paises o, al menos, en las regio-
nes o fajas transfronterizas en ciertos {tems sensibles: los derivados del
petrdleo (manejo de subsidios a escala regional) o los aranceles, que no
s6lo deberfan ser una base tributaria concurrente entre lo local y lo nacio-
nal, sino también un elemento reductor de las desigualdades al interior de
los Estados. Pero también es importante estimular la inversion puablica en
estos territorios, con fines de fortalecimiento institucional local, de pro-
mocién de un desarrollo regional alternativo al de los mercados ilegales y
de reduccion del peso de las politicas de seguridad nacional y publica, en
beneficio de la seguridad ciudadana.

El caso extremo de la unilateralidad esta representado por la construc-
ci6n de barreras o muros fisicos que separan atin mas a los paises y acre-
cientan la ilegalidad y los problemas de interaccioén necesarios. La region
fronteriza no debe entenderse sélo desde uno de los lados (unilateralidad),
sino bajo la dinimica transfronteriza que integra.

La homogeneidad de las politicas en las fronteras es un segundo com-
ponente a ser debatido. Nunca el disefio de politicas homogéneas ha traido
efectos positivos en realidades heterogéneas, mas ain en el caso de las
fronteras que no sélo son intrinsecamente diferentes en cada uno de los
lados, sino también en el interior de cada pais.

La l6gica centralista de las politicas también es altamente perniciosa,
porque no so6lo desconoce los gobiernos locales como interlocutores
clave, sino que tampoco toma en cuenta las sociedades de frontera. Las
politicas se inscriben en la defensa de la soberania con la presencia militar
(seguridad nacional), del orden publico interno con el control policial
(seguridad publica), del control migratorio (visas) y del peso aduanero
(aranceles, cuotas), que no son funcionales al nuevo papel de las fronteras
en este momento historico. Generalmente, las politicas nacionales tienden
a producir barreras fisicas, virtuales, arancelarias o salvaguardias, con
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la presencia militar-policial y con la construcciéon de muros que crean
mayores oportunidades para la integracion ilegal, al iempo que producen
escudos para las actividades legales.

En definitiva, las visiones dominantes estan ancladas a lo militar, adua-
nero y migratorio, sin que se asigne ninguna funcion a la escena local ni a
sus gobiernos. En este sentido, la demanda de seguridad ciudadana implica
no solo fortalecer la institucionalidad local, sino también generar una nue-
va estructura productiva que sustituya la dominante de los mercados ile-
gales. Esto supone elevar la jerarquia de las politicas publicas en el campo
de la prevencién a través de la descentralizacion, que transfiere recursos y
competencias a los municipios y la integracion que impulsa el desarrollo
del conjunto de la regién transfronteriza.*

Las localidades de frontera son las que sufren cotidianamente los pro-
blemas de la violencia, mientras las economias ilegales y legales que se de-
sarrollan en estas zonas tienden a beneficiar al pais: lavado, precios bajos,
buenos productos.” Mucho mds ahora, cuando los efectos de las violencias
globales son locales y porque las politicas de seguridad se disefian exdge-
namente a la region, sin contar con las voces de los actores principales;
a saber: productores, comerciantes, mujeres y jovenes residentes en las
fronteras.

Conclusiones

El crecimiento urbano fronterizo ha generado polos de atracciéon econé-
mica, espacios que por su morfologfa y aprovechamiento de las asimetrias
complementarias han dado lugar a una diversidad de ciudades, que por
su forma y relaciones construyen complejos urbanos transfronterizos. La
légica transfronteriza nacida de la concurrencia local/nacional debe impo-
nerse por encima de la limitrofe, para que la integracién y la descentraliza-
cién actien como politicas de prevencion.

4 Quizas el ejemplo de la politica econdmica sea un punto central, lo cual no debe eliminar la posi-
bilidad de impulsar un proceso de armonizacién legal en el campo penal.

5 En Bogota, los San Andresitos movieron en 2002 mas de 2 500 millones de ddlares y las Bahias
en Guayaquil més que el presupuesto del municipio de la ciudad.
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Con fronteras aisladas territorialmente y en los margenes de los espa-
cios de decision, las politicas de seguridad excluiran al Estado contraparte
y a los habitantes de la propia region; de ahi que disefiar estrategias sin
incorporar al otro (excluir es causal de violencia) implique desconocer la
realidad y aportar mayores violencias. Mientras se sigan aplicando poli-
ticas de seguridad que construyan mayores distancias y diferencias entre
los Estados colindantes, los actores de las violencias desarrollaran territo-
rios transfronterizos unificados para el crimen. Adicionalmente, tratar de
manera similar a los desiguales profundiza las diferencias y, por lo tanto,
incrementa las condiciones estructurales de la violencia.

En las ciudades de frontera, dos de los impulsores de la violencia estin
relacionados con las desigualdades: a) los Estados colindantes a través de
las asimetrias complementarias. Por eso, la politica de seguridad debe ser
de integracién y no de separacion; b) los territorios de frontera estan de-
terminados por las distancias-cercanias respecto al centro del poder politi-
co y econémico nacional. Por eso, la politica de seguridad debe ser de des-
centralizacion y no de centralizacion; de integracion y no de separacion.

Este tipo de desigualdades construye ilegalidades que dan paso a la
“violencia fronteriza” —concentrada en las ciudades de frontera—, pero no
en términos de los tradicionales desequilibrios sociales y econémicos en el
interior de una ciudad o sociedad, sino en la relacion de dos o mas paises
que se encuentran-separan en las fronteras.® Lo paraddjico de esta situa-
cioén es que las zonas de frontera —al menos las mas dinamicas—tienen ba-
lances migratorios positivos, porque las economias de frontera empiezan a
operar como masa gravitatoria de atraccion poblacional, aun si en algunos
casos las violencias llegan a un umbral que opera como externalidad nega-
tiva (Carrion, 2013: 28).

Las estrategias de seguridad ciudadana implican poner el acento en la
poblacion, en las relaciones interpersonales, ya que el Estado es el garante
de la convivencia. En otras palabras, su sola consideracion implica un pro-
ceso de descentralizacion, porque los habitantes de la frontera se convier-
ten en los sujetos principales de las politicas. Una propuesta de este tipo
va contracortiente de las politicas hegemonicas que se despliegan en las

6 Como se menciond, la violencia no se explica por atributos, sino por las relaciones.
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zonas de frontera, donde la seguridad nacional (soberania del territorio)
es el principal interés. Dado que estas estrategias no han estado dirigidas
al fortalecimiento de la institucionalidad publica y privada (capital social),
éstas han sido presa del crimen organizado para sometetlo a sus intereses.’

En las zonas de frontera se requieren politicas de promocién de la
seguridad, que tengan en cuenta: a) la integracion entre los paises colin-
dantes para una politica de seguridad.® En esta perspectiva, la integracion
no sélo debe plantearse entre los paises colindantes, sino a nivel regional,
porque el crimen internacional asi lo demanda. Por ejemplo: proponer el
impulso de la armonizacién legal en el campo penal a nivel de Sudamérica;
b) la descentralizacién en el interior de los Estados es una consideracion
ineludible: fortalecer los gobiernos locales y regionales de las zonas de
frontera, establecer una politica arancelaria que beneficie al desarrollo de
la sociedad local, realizacion de inversion publica y de una base material
(infraestructura) que potencie la regién transfronteriza, y ¢) construir una
red de ciudades fronterizas, donde los gobiernos locales fomenten vin-
culos de intercambio (en diferentes ambitos), en pro de la cooperacién
intermunicipal; estructura similar a la de la Unién de Ciudades Capitales
de Iberoamérica (UCCI), poniendo énfasis en las particularidades de los
espacios urbanos fronterizos, puesto que si bien las ciudades de frontera
no representan el poder politico del Estado al que pertenecen y, en mu-
chos casos ni siquiera de sus provincias o departamentos, su papel dentro
de la economia regional es por demas importante; tal es el caso de Ciudad
Juarez que “sin ser la capital politica, |...] es el principal motor econémico
de Chihuahua” (Alarcon, 2014:261).

Las violencias generadas por las asimetrias que se desarrollan en la
frontera (lo que aqui se ha caracterizado como violencia fronteriza), pueden
verse disminuidas por medio de propuestas de desarrollo, que prioricen la
descentralizacion ylaintegracion, permitiendo asfla consolidacion de zonas
fronterizas, donde los gobiernos locales y la poblacion se vean beneficiados
por su condicioén de habitantes de la frontera. Espacios comunes entre las

7 Las politicas de frontera deben construirse desde una éptica complementaria, un encuentro fron-
terizo entre ministros de economia, probablemente serfa mejor que solamente un encuentro de
ministros de defensa.

8  Las asimetrfas crean distancias para los legales y proximidades para los ilegales.
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ciudades de frontera, como la Plaza Internacional, en la llamada Frontera
de la Paz (Rivera/Livramento), que propicien el encuentro de diversos en
el entorno de lo publico, fortaleceran la ciudadania fronteriza.
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