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INTRODUCCIÓN 

L A FORMACIÓN DE BLOQUES DE COMERCIO REGIONALES es una de las tenden­
cias dominantes de la e c o n o m í a g lobal . Desde muchas perspectivas, estos 
bloques de comercio , par t i cu la rmente la U n i ó n Europea y el Tratado de 
L i b r e Comerc io de A m é r i c a de l N o r t e (TLCAN), ejercen fuertes presiones 
para que co inc idan las pol í t icas de sus estados miembros . Para compet i r p o r 
e l capital y p romover la i n t e g r a c i ó n de estructuras de p r o d u c c i ó n sobre u n a 
base reg iona l , los estados deben desmantelar gradualmente las barreras al 
comerc io y armonizar u n a m p l i o rango de pol í t icas que van m u c h o m á s a l lá 
de las arancelarias: las sociales, impositivas y fiscales, monetarias, de regu­
laciones y otras. En este contexto , p u e d e n considerarse las fronteras como 
sitios e n los que emergen tensiones entre sistemas de gobierno distintos. 

L a m a y o r í a de las discusiones sobre convergencia se h a n concentrado 
en la e c o n o m í a po l í t i ca de la a d a p t a c i ó n de los estados a las presiones que 
ejerce la g loba l i zac ión . Op inamos que la in terdependenc ia e c o n ó m i c a cre­
ciente y los sistemas de p r o d u c c i ó n integrados ejercen presiones para la 
convergencia en las regulaciones. Por otra parte, a d e m á s de los factores 
e c o n ó m i c o s , los de seguridad (especialmente d e s p u é s de l 11 de septiem­
bre) h a n ten ido como resultado intensas presiones de Estados Unidos sobre 
sus dos vecinos, para que se adopten sistemas de c o n t r o l de fronteras m á s 
adecuados y para constru i r u n " p e r í m e t r o de seguridad nor teamer icano" . 1 

1 V é a s e Roussel para u n a o p i n i ó n sobre e l c o n c e p t o d e l p e r í m e t r o d e s e g u r i d a d desde la 

per spec t iva canadiense . 
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Casi enseguida del 11 de septiembre, Estados Unidos c o m e n z ó a a lud i r 
a u n p e r í m e t r o de seguridad en t o r n o a toda N o r t e a m é r i c a . Por e jemplo, la 
Segunda Direct iva Presidencial de Seguridad Nac iona l " de Bush para com­
bat ir el ter ror i smo, emit ida en octubre de 2001, ordena al secretario de 
Estado, al secretario del Tesoro y al p rocurador general " in ic iar negociacio­
nes c o n C a n a d á y M é x i c o para garantizar la mayor compat ib i l idad posible 
en pol í t i cas de inmigrac ión , aduanas y visado" (Estados Unidos , Segunda 
Direct iva Presidencial de Seguridad Nacional , 2001). Co inc id ió con esta 
directiva e l entonces embajador en C a n a d á , Paul Cel lucci , qu ien a b o g ó p o r 
u n p e r í m e t r o que intensificara u n a serie de medidas de seguridad en todos 
los puntos fronterizos externos, y as í se for t i f i caran las fronteras. Por ejem­
plo , e n u n a entrevista con T o m C o h é n , de Associated Press, el 6 de octubre 
de 2001 , Cel lucci se refirió a la idea de l p e r í m e t r o en t é rminos de algo "que 
n o deja lugar a dudas [ . . . ] Preferimos i n v e r t i r ese d i n e r o en el p e r í m e t r o 
[ . . . ] L a alternativa ser ía exigir que se reforzara la f rontera entre Estados 
Unidos y C a n a d á " . A u n q u e lo que u n p e r í m e t r o de seguridad significa n o 
se def ine c o n prec i s ión , el concepto claramente i m p l i c a presiones para la 
convergencia en el c o n t r o l f ronter i zo , la i n m i g r a c i ó n y las pol í t icas de segu­
r i d a d en C a n a d á y M é x i c o , y c o n f o r m i d a d en alguna med ida con las deman­
das estadounidenses en todas estas á rea s . Era la f rontera con M é x i c o la que 
h i s t ó r i c a m e n t e provocaba alarma en Estados Unidos , pero , desde el 11 de 
septiembre, tanto los responsables de la p l a n e a c i ó n y establecimiento de las 
po l í t i cas c o m o la o p i n i ó n p ú b l i c a de este pa í s ven la f rontera con C a n a d á 
—considerada "porosa"— como i m p o r t a n t e fuente de p r e o c u p a c i ó n . E l 
presidente George Bush ha destinado miles de mi l lones de dó la re s al refor­
zamiento de la f rontera nor te de Estados U n i d o s desde el 11 de septiem­
bre. De la misma forma , C a n a d á y M é x i c o , los dos estados per i fér icos , h a n 
in ten tado obtener ventaja de los intereses de seguridad estadounidenses 
para dejar a trás los sistemas basados en fronteras terri toriales , que i m p i d e n 
el f l u j o de bienes y personas, a favor de sistemas de " a d m i n i s t r a c i ó n de ries­
gos", que c o m ú n m e n t e invo lucran procesos de l ibe rac ión previa de bienes 
y viajeros. Los l lamados Acuerdos de Fronteras Intel igentes adoptados entre 
C a n a d á y Estados U n i d o s y entre és te y M é x i c o abarcan u n ampl io rango de 
po l í t i cas d i s e ñ a d a s para garantizar la seguridad estadounidense al tiempo 
que aseguran la c o n t i n u i d a d de los flujos e c o n ó m i c o s . 

Pese a estas aparentes tendencias hacia la convergencia entre las dos 
fronteras a l tamente dispares de Estados Unidos , en este art ículo propone­
mos que las versiones de la t e o r í a de la convergencia que c o m ú n m e n t e se 
usan n o log ran capturar la especificidad h i s tór ica de las relaciones entre 
C a n a d á y Estados Unidos , y entre este pa í s y M é x i c o , n i la f o r m a en que son 
refractadas las presiones provocadas p o r la convergencia a través de inst i tu-
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dones heredadas, ideas y suposiciones sobre las dos fronteras. En la p r i m e r a 
parte de este ar t ículo , discutimos diferentes aproximaciones a la t eor í a de 
la convergencia. D e s p u é s examinamos las trayectorias históricas de las dos 
fronteras , la canadiense-estadounidense y la estadounidense-mexicana, y 
destacamos los o r í g e n e s de sus diferencias . 2 Argumentamos que, n o obstan­
te la a f in idad superficial en las nuevas pol í t icas , c o m o en el caso de los dos 
Acuerdos de Fronteras Intel igentes, p o r e jemplo , hay a ú n discrepancias i m ­
portantes en cuanto a c ó m o se establecen las pol í t icas de c o n t r o l en las dos 
fronteras . 

GLOBALIZACIÓN, REGIONALIZACIÓN Y CONVERGENCIA 

E l debate surgido en a ñ o s recientes, sobre el significado y las consecuencias 
tanto de la g loba l i zac ión como de la i n t e g r a c i ó n e c o n ó m i c a regional , se ha 
enfocado en gran medida en el tema de la convergencia. ¿ L a convergencia 
e c o n ó m i c a trae como resultado procesos similares en lo social, lo pol í t ico y 
l o c u l t u r a l , y crea sociedades cada vez m á s semejantes en las naciones que 
c o m p a r t e n fronteras? 

Es i m p o r t a n t e destacar que n o todos los autores compar ten el significa­
d o de "convergencia". Dice C o l i n Hay: 

[ . . . ] debemos diferenciar entre los cuatro significados distintos del término 
convergencia, frecuentemente mal interpretados. Estos significados son: 1) 
convergencia en las presiones y restricciones ejercidas sobre una economía 
política en particular (convergencia de causas); 2) convergencia en las políticas 
seguidas (o la participación de paradigmas) por estados en particular (conver­
gencia de políticas); 3) convergencia en las consecuencias, efectos y resultados 
de políticas en particular (convergencia de resultados); y 4) convergencia en 
los procesos que sostienen las trayectorias de desarrollo de estados en particular 
(convergencia de procesos) (2000: 514). 

Los debates sobre la convergencia se han centrado esencialmente en 
los r e g í m e n e s regulatorios y las pol í t icas sociales. E n este art ículo explora­
mos la u t i l i d a d de ese marco aplicado a los temas de c o n t r o l f ronter izo en el 
contex to de N o r t e a m é r i c a . 

2 Este a r t í c u l o a t i e n d e a asuntos de c o n v e r g e n c i a y d i v e r g e n c i a desde la perspect iva de 

los dos estados n o r t e a m e r i c a n o s p e r i f é r i c o s , C a n a d á y M é x i c o . A m b o s p r o p u s i e r o n acuerdos 

de f r o n t e r a s i n t e l i g e n t e s c o n Estados U n i d o s . Pese a la i m p o r t a n c i a e i n t e r é s que p u d i e r a n 

der ivar se de u n a n á l i s i s d e las p o l í t i c a s i n t e r n a s de Estados U n i d o s e n m a t e r i a de c o n t r o l f r o n ­

t e r i z o , esto q u e d a f u e r a de los alcances d e este a r t í c u l o . 
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E l meol lo de la in tegrac ión norteamericana antes de l 1 1 de sept iembre 
estaba en gran medida en si d icha i n t e g r a c i ó n t raer ía como resultado u n a 
convergencia e c o n ó m i c a entre los tres estados —es decir, convergencia de 
e s t á n d a r e s de vida, salarios, niveles de produc t iv idad , condiciones ambien­
tales, etc. Los defensores del l i b r e comerc io argumentaban ( b a s á n d o s e en 
e l m o d e l o de Heckscher-Ohlin-Samuelson) que éste l levaría a u n a conver­
gencia en los factores de ingreso hacia el nivel del pa í s m á s r ico de la r e g i ó n , 
porque el capital se invert irá y la t e c n o l o g í a será desplegada en á r e a s que 
ofrecen mayores réd i tos (Pastor 2 0 0 1 : 5 0 ) . C o m o e jemplo de convergencia 
ascendente s e ñ a l a b a n el de la U n i ó n Europea como u n caso en el que el 
l ibre comercio regional , en general , ha t en ido éx i to en cuanto a la reduc­
c ión de las desigualdades de renta entre pa í se s ricos y pobres. 

Los críticos de los tratados de l ibre comercio t a m b i é n consideran que 
éste l levaría a la convergencia, pero a la convergencia hacia e s t ándare s infe­
riores, pues consideran que las corporaciones h a n p r o m o v i d o u n "desplaza­
m i e n t o hacia el p u n t o m á s bajo", al pre fer i r las regiones con menores salarios 
y niveles de e s tándares regulatorios. E n contraste, las " teor ías de la divergen­
cia" argumentaban que el comerc io a m p l i a r í a los e s t ándare s existentes p o r 
la falta de movi l idad de los factores, especialmente el laboral , y la "adhe­
sividad" relativa de los precios (ibid.: 5 0 - 5 1 ) . Por e jemplo, Raú l Hinojosa-
Ojeda y Robert K McCleery aseveran que la in tegrac ión de N o r t e a m é r i c a se 
caracteriza p o r u n proceso de desigualdad en el desarrollo, por la " d i n á m i c a 
de causalidad acumulativa" ( 2 0 0 2 : 4 2 ) . S e g ú n este enfoque, el ingreso acu­
mulat ivo entre las regiones puede evolucionar ya sea hacia patrones positi­
vos (convergentes) o negativos (divergentes). Hacia cuál de los patrones se 
evolucione depende menos de los acuerdos de l ibre comercio que de ciertas 
instituciones arraigadas en las sociedades, que in te r f i e ren con las tendencias 
h ipotét icas del l ibre mercado. Este concepto se conoce c o m ú n m e n t e c o m o 
dependencia de patrón, y refiere la idea de que los cambios actuales en las polí­
ticas es tán circunscritos de f o r m a m u y i m p o r t a n t e por instituciones y opcio­
nes pol í t icas anteriores (véase p o r e jemplo, Jenson, 2 0 0 2 : 2 ; Pierson, 1 9 9 4 ; 
Stephens et al., 1 9 9 9 ; Boychuk, 2 0 0 1 ) . Jane Jenson ident i f ica u n enfoque 
de convergencia que considera los efectos de la g loba l izac ión como media­
dos p o r pol í t icas de respuesta e instituciones nacionales. La convergencia 
o divergencia que puede o c u r r i r d e p e n d e r á de las circunstancias ( 2 0 0 2 : 3 ; 
t a m b i é n Esping-Anderson, 1 9 9 6 ; Sykes etal, 2 0 0 1 ) . 3 

La brecha creciente en los e s t á n d a r e s de vida entre M é x i c o y sus socios 
comerciales desde la entrada e n v igor de l T L C A N apoya el a rgumento de 

3 V é a s e e n B a n t i n g , H o b e r g y S i m e ó n ia d e c l a r a c i ó n d e su p o s t u r a e n e l c o n t e x t o d e 
N o r t e a m é r i c a . 
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que, p o r sí mismas, las pol í t icas de l ibre comerc io n o promueven necesaria­
mente la convergencia e c o n ó m i c a . C o m o respuesta, el gobierno de Fox ha 
d e s e m p e ñ a d o u n papel muy i m p o r t a n t e p r o p u g n a n d o pol í t icas regionales 
y a rmonizando las financieras, fiscales, aduaneras, in formát icas , de infraes­
t r u c t u r a de transporte, de recursos naturales y de desarrol lo regional para 
ayudar a M é x i c o a dejar atrás la vía de la divergencia a favor de u n p a t r ó n de 
convergencia (véase Rozental, 2002: 85) . 

A d e m á s de cuestiones puramente e c o n ó m i c a s , Inglehart , Nevitte y 
B a s a ñ e z o p i n a n que la convergencia de valores y creencias ocurre entre las 
tres naciones de N o r t e a m é r i c a ; aun si M é x i c o permanece sustancialmente 
di ferente , los mexicanos es tán adoptando los mismos valores posmateria­
listas de sus socios norteamericanos ( Ing lehar t , Nevitte y B a s a ñ e z , 1996). 
Otros autores se han enfocado en el desarrol lo gradual de u n sentido de 
c o m u n i d a d norteamericana. En palabras de A n t h o n y DePalma, periodista 
d e l New York Times: 

Desde 1993 hasta 2000, Norteamérica evolucionó de ser definida solamente 
como tres naciones separadas en un continente a ser reconocida como una 
comunidad de intereses compartidos, sueños comunes y respuestas coordina­
das a problemas no limitados por fronteras [ . . . ] Nuestras fronteras no desapa­
recerán, no en un futuro próximo, pero lo que puede desvanecerse son los 
malentendidos y la ignorancia que han plagado a Norteamérica desde hace 
mucho tiempo (2001: 354). 

Así , la l i tera tura sobre la i n t e g r a c i ó n norteamer icana sugiere frecuente­
mente que la convergencia entre los tres estados es tá sucediendo en muchas 
dimensiones , m á s a l lá de l o e c o n ó m i c o . 

Sin embargo, desde el 11 de septiembre, las discusiones sobre la conver­
gencia se h a n centrado cada vez m á s en temas relacionados con la seguridad. 
Por e j emplo , la Asamblea de A m é r i c a d e l N o r t e celebrada en Monterrey, 
M é x i c o , en septiembre del 2003, a la cual asistieron actores oficiales y n o 
oficiales de los tres pa í ses , emi t ió u n a d e c l a r a c i ó n que inc luyó lo siguiente: 

Si descuidamos el reto de la seguridad, podría convertirse en un obstáculo 
importante para la convergencia de Norteamérica, pero atendido correcta­
mente, puede acelerar nuestra confluencia. A fin de cuentas, el destino de la 
comunidad de Norteamérica descansará en qué tan bien resolvamos los asuntos 
que inevitablemente surjan en nuestras fronteras. El desarrollo de fronteras efi­
cientes y seguras es condición sine qua non de nuestra seguridad y prosperidad 
común (Asamblea de América del Norte, 2003: 20). 

E n la d e c l a r a c i ó n se agrega: " A fin de cuentas, debemos aspirar a enten­
d imientos y estrategias comunes que abarquen toda la r e g i ó n norteameri-
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cana, m á s que a u n a serie de procedimientos para la f rontera entre Estados 
Unidos y C a n a d á y otra dis t inta para la f rontera entre Estados Unidos y 
M é x i c o " (ibid.:23). 

E n el d o m i n i o de la seguridad y el c o n t r o l fronterizos, es evidente que 
n o puede esperarse que la convergencia resulte de la o p e r a c i ó n de u n a 
m a n o invisible; los estados deben cooperar para evitar que cuestiones de 
seguridad descarrilen los beneficios de la in tegrac ión cont inenta l . Rober t 
Pastor, reconocido defensor de la i n t e g r a c i ó n e c o n ó m i c a p ro funda , sostie­
ne que el " inv ie rno nuclear" posterior al 11 de septiembre, e x h i b i d o en el 
fracaso de los l íderes de los tres pa í se s para reunirse en los d ía s siguientes 
a los ataques y f o r m u l a r u n a estrategia c o m ú n , "amenaza con lesionar la 
in tegrac ión norteamer icana" (2004: 128). Los defensores de la po l í t i ca de 
mayor c o n c e n t r a c i ó n de la seguridad y de l c o n t r o l fronterizos frecuente­
mente a luden al A c u e r d o Schengen en la U n i ó n Europea, que e l i m i n ó revi­
siones fronterizas entre sus estados, y a r m o n i z ó y re forzó los controles de la 
f rontera externa (Andreas y Snyder, 2000: 3 ) . Tanto Pastor como el gobier­
n o mexicano suponen, de hecho, que la experiencia europea es u n e jemplo 
alentador para N o r t e a m é r i c a , y que la c o o p e r a c i ó n rac ional y concertada 
entre los tres estados, y élites de los mismos, que f o r m a n N o r t e a m é r i c a , 
puede corregir las deficiencias existentes en el m o d e l o del TLCAN, y llevar­
nos p o r el sendero de la convergencia ascendente. 

E n resumen, se cree que la i n t e g r a c i ó n norteamericana t e n d r á como 
resultado la convergencia gradual de las pol í t icas estatales y sus consecuen­
cias sociales en las tres naciones de la r e g i ó n . La l i teratura sobre in tegrac ión 
reg ional t iende a suponer que los efectos del c rec imiento signif ican que u n 
espacio e c o n ó m i c o c o m p a r t i d o lleva gradualmente a u n espacio po l í t i co 
compar t ido . Desde el 11 de septiembre la d i s cus ión sobre la i n t e g r a c i ó n 
norteamericana se v incu la cada vez m á s con temas de seguridad, y actores 
pol í t icos importantes p u g n a n con frecuencia p o r la a r m o n i z a c i ó n o con­
vergencia de u n a m p l i o rango de pol í t icas de c o n t r o l f ronter i zo , en previ­
s ión de que se r e p i t a n las circunstancias t r aumát i ca s de l l l amado efecto "12 
de septiembre" , consistente en el cierre v ir tua l de las fronteras al comer­
cio (Andreas, 2003: 10) . Por e jemplo , al t i e m p o que las principales figuras 
pol í t icas canadienses mane jan cautelosamente la idea de u n p e r í m e t r o de 
seguridad, el sector de negocios de C a n a d á ha demandado e n é r g i c a m e n t e 
la r e c o n f i g u r a c i ó n de l espacio po l í t i co y e c o n ó m i c o nor teamer icano para 
faci l i tar cuestiones e c o n ó m i c a s y de seguridad (Gabrie l y M a c d o n a l d , 2004: 
89) . E l gob ierno mex icano t a m b i é n ha p r o m o v i d o activamente el concepto 
de una zona de seguridad de N o r t e a m é r i c a . S e g ú n Los Angeles Times, luego 
del 11 de septiembre funcionar ios mexicanos p r o p u s i e r o n a T o m Ridge 
— e l "zar" de la seguridad en Estados U n i d o s — u n marco de trabajo para la 
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seguridad f ronter iza o "burbu ja de seguridad norteamericana" , en la cual 
todos los socios de l TLCAN p u d i e r a n cooperar para atender problemas en la 
materia (Smi th , 2001). Sin embargo, el apoyo a la convergencia y las pro­
puestas de u n p e r í m e t r o norteamericano de grupos canadienses y mexica­
nos no e s tán basados esencialmente en la seguridad. Esta p o s i c i ó n es tá m á s 
b i e n basada en el deseo de estos grupos de salvaguardar su acceso al merca­
d o estadounidense frente a las consecuencias adversas de las duras medidas 
de seguridad dirigidas hacia las fronteras terrestres de Estados Unidos . 

En el resto del artículo evaluaremos hasta q u é grado las políticas de contro l 
f ronter izo se han avenido con las expectativas de la teor ía de la convergencia. 
E spec í f i camente , indagaremos q u é tan útil es la teor ía de la convergencia para 
comprender lo que Pastor d e n o m i n a "pol í t icas de fronteras inteligentes casi 
idént icas" , en ambas fronteras (2004:128) , en los d ía s que s iguieron al 11 de 
septiembre. ¿ L a s presiones s imul táneas y superpuestas en asuntos e c o n ó m i ­
cos y de seguridad es tán trayendo consigo pol í t icas convergentes en materia 
de c o n t r o l en las dos fronteras norteamericanas? Si n o es así , ¿cuáles son las 
implicaciones para comprender las polít icas de in tegrac ión norteamericana? 

RELACIONES BILATERALES, FRONTERAS 
E INTEGRACIÓN NORTEAMERICANA 

U n análisis h i s tór ico de la trayectoria de la in tegrac ión norteamericana sugie­
re que cualquier expectativa simplista de convergencia (ya sea ascendente 
o descendente) es equivocada. C o m o s e ñ a l a n Hinojosa-Ojeda y McCleery, 
la i n t e g r a c i ó n norteamericana está p r o f u n d a m e n t e modelada p o r u n pro­
ceso de desarrol lo desigual cuyos o r í g e n e s yacen en la " d i n á m i c a de causa­
l idad acumulat iva" (2002: 31) . Cualquier v a l o r a c i ó n de la convergencia y 
la divergencia c o n t i n e n t a l entre los tres estados — C a n a d á , Estados Unidos 
y M é x i c o — debe estar de l imi tada p o r el r e c o n o c i m i e n t o de las relaciones 
única s que como socios m a n t i e n e n entre ellos. Esta r e l a c i ó n está estructu­
rada p o r dos tendencias. La p r i m e r a se refiere a la m u y escasa s imetr ía del 
b loque reg ional nor teamer icano , en contraste c o n su contraparte europea. 
E l TLCAN r e u n i ó dos naciones "desarrolladas" — C a n a d á y Estados U n i d o s — 
con u n p a í s "menos desarrollado", que es M é x i c o . Por o t ra parte, M é x i c o y 
C a n a d á son e c o n o m í a s m á s p e q u e ñ a s que Estados U n i d o s , y t ienen m u c h o 
menos peso tanto e c o n ó m i c a como p o l í t i c a m e n t e . Esto se relaciona con la 
segunda tendencia , que es que, pese a su sociedad en el TLCAN, el espacio 
e c o n ó m i c o nor teamer icano se caracteriza en la p r á c t i c a p o r dos relaciones 
bilaterales separadas: C a n a d á y Estados Unidos , y M é x i c o y Estados Unidos . 
Las relaciones po l í t i cas y e c o n ó m i c a s entre C a n a d á y M é x i c o previas al 
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TLCAN eran muy l imitadas y, pese a la creciente i n t e g r a c i ó n cont inenta l , son 
a ú n reducidas. En su mayor parte, faltan acercamientos trilaterales desde 
la firma de l TLCAN, especialmente en lo concerniente al c o n t r o l f ronter izo 
(Pastor, 2 0 0 1 ) . 

En consecuencia, nuevas iniciativas de pol í t icas — i n c l u y e n d o las de 
cont ro l f r o n t e r i z o — se han impuesto sobre las culturas pol í t icas naciona­
les, instituciones y relaciones bilaterales existentes. De hecho, la naturaleza 
sumamente dist inta de las dos fronteras terrestres de Estados Unidos es, 
hasta hoy, u n s í m b o l o de la a s imetr ía y divergencia de la i n t e g r a c i ó n nor­
teamericana. Por consiguiente, es útil del inear brevemente algunos de los 
aspectos clave, tanto de cada u n a de estas relaciones bilaterales como de su 
re lac ión c o n el c o n t r o l f ronter izo , antes de seguir examinando la conver­
gencia o divergencia de las pol í t icas que al respecto surg ieron a par t i r del 1 1 
de septiembre. 

Antecedentes de las relaciones entre Canadá y Estados Unidos 

Durante el siglo XX, la f rontera de 8 8 8 9 k m entre C a n a d á y Estados Unidos 
se ha caracterizado p o r u n t ra tamiento t ranqui lo y consensual de los proble­
mas compart idos . Los estadounidenses ignoraban casi to ta lmente o daban 
por entendida su f rontera del nor te , pero és ta ocupaba u n lugar m u c h o m á s 
impor tante en el imag inar io de los canadienses, deb ido a que 9 0 % de ellos 
vive a 3 2 1 k m — o menos— de la misma. A u n q u e con frecuencia ambos 
gobiernos de f inen el paralelo 4 9 como la f rontera n o vigi lada m á s larga del 
m u n d o , n o ha sido siempre así . De hecho, los pr imeros momentos de la his­
toria de las relaciones entre C a n a d á y Estados U n i d o s e s tán marcados p o r 
disputas fronterizas. L a f rontera fue escenario de varias incursiones, desde 
la Guerra de 1 8 1 2 hasta las ofensivas fenianas durante el siglo XIX. N o obs­
tante, en su m a y o r í a , estos conflictos tempranos h a n quedado relegados a 
las p á g i n a s de la historia . A l o largo de l siglo XX las relaciones entre C a n a d á 
y Estados U n i d o s se h a n destacado p o r u n creciente nive l de c o o p e r a c i ó n . 

El c a r á c t e r pac í f i co de la f rontera entre C a n a d á y Estados Unidos ha 
sido el resultado de varios factores. E n p r i m e r lugar, es i m p o r t a n t e consi­
derar el contexto g e o p o l í t i c o t emprano de la r e l ac ión entre ambos pa í se s . 
Por e jemplo , el fracaso de Estados U n i d o s en desalojar a los br i tán icos en 
la Guerra de 1 8 1 2 , y la confianza que C a n a d á m a n t e n í a en la Corona p o r la 
p r o t e c c i ó n que le o f rec ía , daban a este pa í s u n a seguridad contra las ten­
dencias anexionistas de l o t r o (Granatstein, 1 9 8 9 : 5 ) . E n segundo lugar, es 
impor tan te examinar los valores y normas apoyados p o r los actores políti­
cos. C o n e x c e p c i ó n de Quebec, C a n a d á y Estados U n i d o s compar ten u n 
bagaje a n g l o s a j ó n , l o que les ha p e r m i t i d o desarrollar c o n el t i empo u n dis-
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curso compar t ido , y u n a serie de normas comunes. C o n el t i e m p o , ambos 
factores no só lo h a n fijado el t o n o para la evo luc ión de la r e l ac ión bi lateral , 
sino que t a m b i é n h a n faci l i tado la c o o p e r a c i ó n (Kramer, 2002: 6 ) . 

E l carác ter relat ivamente t r a n q u i l o y cooperativo de la re l ac ión fronte­
riza C a n a d á - E s t a d o s Unidos ha sido igualmente consecuencia del consenso 
alcanzado entre los dos pa í s e s sobre la ges t ión de la po l í t i ca exter ior y la 
naturaleza de las amenazas en la r e g i ó n (especialmente durante la Guerra 
Fría , cuando el t e r r i t o r i o canadiense era visto como la l í n e a f r o n t a l de 
defensa en caso de u n a a g r e s i ó n de la U n i ó n Sov ié t i ca ) . A pr inc ip ios de l 
siglo XX canadienses y estadounidenses cruzaban la f rontera sin mayor regu­
lac ión . Sin embargo, en 1930, Estados Unidos inic ió cambios que daban 
a los canadienses u n trato s imilar al que se t en ía para con cualquier o t r o 
extranjero, y se les e x i g í a n que cruzaran p o r los puntos formales de entrada 
( T h o m p s o n y Randal l , 2002:128-129). Establecidos estos cambios, los cana­
dienses s iguieron cruzando la f rontera en grandes n ú m e r o s para trabajar en 
puestos disponibles en el o t r o lado. A d e m á s , los turistas estadounidenses y 
canadienses c o n t i n u a r o n con la costumbre de entrar y salir de ambos pa í se s 
sin la necesidad de someterse a u n r é g i m e n de visado n i a u n escrut inio 
estricto de sus pasaportes. 

E n resumen, las relaciones de la posguerra entre C a n a d á y Estados 
Unidos estuvieron marcadas p o r u n cá l ido bi lateral i smo en u n a serie de 
cuestiones, inc luyendo la ge s t ión de fronteras. E n c ier to grado, esta rela­
c ión se puso a prueba tanto p o r algunas acciones de la a d m i n i s t r a c i ó n de 
N i x o n como p o r la o r i e n t a c i ó n nacionalista de l g o b i e r n o de Trudeau. Sin 
embargo, los estrechos lazos que m a n t i e n e n entre sí los dos p a í s e s h a n sido 
reforzados p o r el surg imiento de l cont inenta l i smo de la d é c a d a de los a ñ o s 
ochenta, cuyo e p í t o m e fue la firma del A c u e r d o de L i b r e Comerc io de 
C a n a d á y Estados U n i d o s ( C U S F T A ) en 1988. Esta nueva re l ac ión tuvo i m p l i ­
caciones importantes para las pol í t icas de c o n t r o l f ron te r i zo . 

Las relaciones fronterizas entre Canadá y Estados Unidos 
en la década de los noventa 

L a n e g o c i a c i ó n de l C U S F T A y el T L C A N , sumada a las interpretac iones cam­
biantes de las amenazas a la seguridad de Estados U n i d o s durante la pos­
guerra, s igni f icaron tensiones inesperadas para el r é g i m e n de c o n t r o l 
f ronter izo entre ambos pa í se s . Por otra parte, la i m p o r t a n c i a del comerc io 
transfronterizo ha t en ido u n peso sustancial. En u n a d e c l a r a c i ó n de 2001, 
e l gobierno canadiense a f i rmó : " C a n a d á y Estados U n i d o s son los mayo­
res socios comerciales, y su i n t e r c a m b i o a través de su f ronte ra c o m ú n el 
a ñ o pasado a s c e n d i ó a 700 m i l mi l lones de d ó l a r e s e n bienes y servicios, as í 
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como a 2 0 0 mil lones de personas. M i r a d o desde u n a perspectiva cotidiana, 
este in tercambio bi lateral representa sumas de 1 9 0 0 mi l lones de dó l a re s 
p o r d í a . " ( C a n a d á , 2 0 0 1 : 2 ) 

La re tór ica que a c o m p a ñ a al inc remento de l in tercambio comercia l 
transfronterizo sugiere que la f rontera p ierde impor tanc ia . I r ó n i c a m e n t e , 
la p r o f u n d i z a c i ó n de la in tegrac ión e c o n ó m i c a ha centrado su a t e n c i ó n 
en asuntos relacionados con la ges t ión en la f ronte ra (Meyers, 2 0 0 0 : 2 5 6 ) . 
E n C a n a d á , esta s i tuac ión se expresa en preocupaciones p o r la c o n g e s t i ó n 
fronter iza y el impacto en la e c o n o m í a a causa de retrasos en el cruce de la 
d e m a r c a c i ó n . La a d o p c i ó n tanto del CUSFTA como del TLCAN no ha t ra ído 
consigo n i n g u n a invers ión i m p o r t a n t e en infraestructura fronteriza . E l co­
merc io se ha l i m i t a d o a s ó l o cuatro puertas de entrada, lo que ha provocado 
retrasos importantes , falta de personal de i n m i g r a c i ó n y aduanas calificado, 
y v o l ú m e n e s de tráfico desbordantes (Meyers, 2 0 0 0 : 2 5 8 ) . Durante el perio­
do posterior al TLCAN, el gob ierno canadiense l anzó u n a serie de iniciativas 
bilaterales para c o n d u c i r la re lac ión de la f ronte ra con Estados Unidos . 

U n a i m p o r t a n t e iniciat iva para atender esta clase de inquietudes fue 
el Acuerdo C a n a d á - E s t a d o s Unidos sobre Nuestra Frontera Compart ida , 
f i rmado en abr i l de 1 9 9 5 . S e g ú n sus t é r m i n o s , ambos gobiernos se com­
p r o m e t i e r o n a reforzar la p r o t e c c i ó n contra cualquier actividad fronter iza 
ilegal e i r regular ; faci l i tar el cruce de bienes y gente; p r o m o v e r el comercio 
in ternac iona l y r e d u c i r costos para los dos gobiernos y el p ú b l i c o ( C a n a d á , 
C i u d a d a n i z a c i ó n e I n m i g a c i ó n de C a n a d á (CIC), 2 0 0 0 ) . Estas medidas esta­
ban referidas en su mayor parte a las aduanas. Los funcionar ios canadienses 
mos t raron interés en "desarrollar una d o c u m e n t a c i ó n comercia l c o m ú n y 
e s t ándare s de in te rcambio de datos p o r vía e l e c t r ó n i c a que permi t i e ran a las 
firmas m i n i m i z a r el papeleo y t rámites requeridos para envíos transfronte-
rizos" (Sands, 2 0 0 2 : 5 3 ) . Sin embargo, deb ido a que Estados Unidos estaba 
menos interesado que C a n a d á en su f r o n t e r a compar t ida , los funcionarios 
canadienses se s in t i e ron obstaculizados en sus intentos p o r modernizar los 
sistemas de c o n t r o l f ronter i zo . ( C a n a d á , Depar tamento de Asuntos Exterio­
res y Comerc io In te rnac iona l , DFAIT, entrevista, Ottawa, 2 0 0 2 ) . 

De la misma fo rma , la estrategia comerc ia l de C a n a d á para atender los 
problemas de la f ronte ra se e n f r e n t ó a las inquie tudes de seguridad en Esta­
dos Unidos , durante los a ñ o s noventa, con respecto al tráf ico de personas, 
drogas y armas, y amenazas terroristas. Por e jemplo , en 1 9 9 6 se i n t r o d u j o 
en la C á m a r a de Representantes de Estados U n i d o s la Ley de Reforma a la 
I n m i g r a c i ó n I legal y la Responsabil idad de los Inmigrantes , d i s e ñ a d a para 
modi f icar u n a serie de regulaciones relativas a la i n m i g r a c i ó n y para l i m i t a r 
la ilegal. P r e o c u p a c i ó n especial para C a n a d á fue lo estipulado en el capí­
tu lo 1 1 0 , que autorizaba al Servicio de N a t u r a l i z a c i ó n e I n m i g r a c i ó n (INS) 
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documenta r la entrada y salida de todos los ciudadanos no estadounidenses 
a través de la f rontera . A pesar de que esta c láusu la estaba d i r i g ida a la f r o n ­
tera entre Estados Unidos y M é x i c o , u n abogado de i n m i g r a c i ó n de Estados 
U n i d o s d e s c u b r i ó que p o d í a aplicarse t a m b i é n a la f rontera con C a n a d á 
( C o h n , 2000: 146). 

C o m o reacc ión , h u b o movilizaciones de comunidades fronterizas y 
grupos comerciales que t e m í a n consecuencias e c o n ó m i c a s adversas, p o r 
los retrasos que las medidas propuestas p u d i e r a n ocasionar en la f ronte­
ra. De estas movilizaciones re su l tó u n a coa l i c ión de grupos regionales de 
negocios, asociaciones de comerc io y otras entidades, l lamada Americanos 
p o r Mejores Fronteras, que se o r g a n i z ó en t o r n o del cap í tu lo 110 (Meyers, 
2000: 263). T a m b i é n se crearon otros dos organismos: el G r u p o de Trabajo 
Canadiense de L u c h a contra el Contrabando y el G r u p o de Trabajo de la 
Frontera Noreste. Los dos gobiernos anunc ia ron u n a nueva Inic iat iva de V i ­
s ión de la Frontera en 1997, d i s e ñ a d a para faci l i tar i n f o r m a c i ó n entre C I C y 
e l I N S . A d e m á s , estas dos agencias i n i c i a r o n plát icas sobre posibles reformas 
y acciones conjuntas con respecto a los requer imientos de visado para terce­
ros pa í se s y el in tercambio de i n f o r m a c i ó n relativa a sus solicitantes (Sands, 
2002:56-57). 

Mediante la A s o c i a c i ó n C a n a d á - E s t a d o s Unidos ( C U S P ) acordada en oc­
tubre de 1999, las dos naciones crearon t a m b i é n u n mecanismo b inac iona l 
para estudiar intereses transfronterizos comunes. Pese a que la C U S P fue 
pensada para examinar la c o n g e s t i ó n fronter iza , su mandato iba m á s a l lá de 
este prob lema , al considerar asuntos como los relacionados c o n la ge s t ión 
de su f rontera . Los pr inc ip io s orientadores de la a soc i ac ión eran: 

• del inear y a rmonizar la ge s t ión y las pol í t icas de la f rontera ; 
• expandir la c o o p e r a c i ó n para incrementar la eficiencia en mater ia de 

aduanas, i n m i g r a c i ó n , c u m p l i m i e n t o de la ley y p r o t e c c i ó n ambienta l 
m á s a l lá de la f rontera ; 

• colaborar con respecto a amenazas comunes provenientes de fuera de 
C a n a d á y Estados Unidos ( C a n a d á , D F A I T , 2000b). 

E l A c u e r d o C a n a d á - E s t a d o s U n i d o s (1995), la Inic iat iva Vis ión de la 
Frontera (1997) y la C U S P (1999) f u e r o n todos f r u t o de u n esfuerzo constan­
te de parte de canadienses de l sector pr ivado y p ú b l i c o , y en m e n o r grado 
de sus contrapartes estadounidenses, p o r crear u n r é g i m e n para la ge s t ión 
de su f ronte ra c o m ú n y desarrollar u n enfoque bi lateral coherente de largo 
plazo para la ge s t i ón f ronter iza . L a C U S P , quizás el i n s t r u m e n t o de coopera­
c ión m á s i m p o r t a n t e , fue d i s e ñ a d a para tratar los asuntos prác t i cos , cotidia­
nos, concernientes a la a d m i n i s t r a c i ó n de la f rontera ; agilizar el comerc io 
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y b loquear las actividades ilegales, as í c o m o a rmonizar la ges t ión f r o n t e r i ­
za. Pese a que muchas de las inquie tudes de C a n a d á g iraban en esos mo­
mentos en t o r n o de cuestiones relacionadas con el acceso al mercado de 
Estados U n i d o s , n i el gob ierno n i los grupos de negocios se manifestaron 
ajenos a las preocupaciones de su vec ino c o n respecto a la seguridad. Estas 
preocupaciones cobraron mayor i m p o r t a n c i a hacia finales de la d é c a d a 
de los noventa , luego de una serie de inc identes m u y b i e n d i fundidos , en­
tre los que destaca el i n t e n t o d e l arge l ino A h m e d Ressam por cruzar la 
f r o n t e r a de C a n a d á hacia Estados U n i d o s c o n u n au tomóv i l rep le to de 
e q u i p o para fabricar bombas. C a n a d á se convir t ió en objeto de las i n q u i e ­
tudes de func ionar ios y po l í t i cos estadounidenses, y la a t e n c i ó n c o m e n z ó 
a centrarse en esta f ronte ra y a apartarse de la d e m a r c a c i ó n entre Estados 
U n i d o s y M é x i c o . Se sug i r ió que C a n a d á era lugar de andamiaje de terro­
ristas y traficantes de personas y u n a fuente de drogas. E l r é g i m e n y las 
po l í t i ca s de C a n a d á con respecto a los refugiados y la i n m i g r a c i ó n f u e r o n 
atacados p o r c o n s i d e r á r s e l e s demasiado indulgentes y liberales, en compa­
r a c i ó n c o n los e s t á n d a r e s estadounidenses. E l S u b c o m i t é de I n m i g r a c i ó n , 
Seguridad Fronter iza y C i u d a d a n í a l levó a cabo sus primeras audiencias 
relativas a la f ronte ra n o r t e en a b r i l de 1999 y sobre asuntos de seguridad 
e n la mi sma en enero de 2 0 0 0 (Meyers, 2 0 0 0 : 2 6 1 ) . E n resumen, la g e s t i ó n 
de la f r o n t e r a entre C a n a d á y Estados U n i d o s y las inquietudes derivadas 
de é s t a c o m e n z a r o n a destacar antes de los acontec imientos del 1 1 de sep­
t i e m b r e . Pese al i n c r e m e n t o de las tensiones y al r e conoc imie nto de la 
i n c o m p e t e n c i a d e l r é g i m e n f r o n t e r i z o existente para c u b r i r las demandas 
de l i n t e r c a m b i o comerc ia l en a u m e n t o entre n o r t e y el sur, que s u c e d i ó 
a la firma d e l CUSFTA, la his tor ia de confianza r e c í p r o c a y acercamientos 
comunes h a establecido las bases para u n a c o o p e r a c i ó n mayor en t o r n o de 
los temas d e l c o n t r o l f ronter i zo . 

Antecedentes de las relaciones entre México y Estados Unidos 

A di ferencia de l t o n o cord ia l y cooperat ivo que marca la re lac ión entre 
C a n a d á y Estados Unidos en la mayor parte de l siglo XX, las relaciones 
entre Estados U n i d o s y M é x i c o h a n estado plagadas de conflictos, malen­
tendidos y resentimientos (De Palma, 2 0 0 1 : 8 1 ) . M ó n i c a Serrano apunta: 
"en u n marcado contraste con C a n a d á , las relaciones en cuanto a seguridad 
entre M é x i c o y Estados U n i d o s desde la segunda m i t a d de l siglo XX h a n 
estado marcadas p o r la ausencia de u n marco ins t i tuc iona l y por u n comple­
j o p a t r ó n persistente de c o o p e r a c i ó n i n t e r m i t e n t e , repliegues y desacuer­
dos constantes en cuanto a la i m p o r t a n c i a y c o n t e n i d o de las amenazas a la 
seguridad reg iona l y b i l a tera l " ( 2 0 0 3 : 4 8 ) . 
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La naturaleza tirante de la relación es consecuencia de la intervención 
histór ica de Estados Unidos en los asuntos de su vecino, de la tradición na­
cionalista posrevolucionaria mexicana y del creciente sentimiento de rechazo 
hacia la inmigrac ión en el sur de Estados Unidos. 300 años de colonialismo 
e s p a ñ o l dejaron al recién independizado México muy susceptible al expan­
sionismo de Estados Unidos. En 1845 Estados Unidos se a n e x ó Texas y tres 
a ñ o s d e s p u é s se hizo de 40% del terr i tor io mexicano (actualmente los estados 
de Arizona, California, Colorado, Nevada, Nuevo México y partes de U t a h y 
W y o m i n g ) (De Palma, 2001:81). A d e m á s , a diferencia de de lo que sucede con 
Estados Unidos y Canadá , los grupos dominantes en Estados Unidos y M é x i c o 
n o comparten una cultura c o m ú n , id ioma o ascendencia racial (Kramer, 2002: 
6 ) . Estos factores fijan el tono para el desarrollo de una relación bilateral m á s 
amplia , la cual a su vez incide en los instrumentos de gest ión fronteriza. 

Pese a que los mexicanos e jerc ieron la independencia y a u t o n o m í a res­
pecto de su vecino del nor te , los estadounidenses, en su mayor í a , permane­
c i e r o n desinteresados en su vecino d e l sur y f recuentemente s iguieron u n a 
po l í t i c a falta de compromiso . D o m í n g u e z y F e r n á n d e z de Castro relacio­
n a n este p a t r ó n de c o m p o r t a m i e n t o de Estados Unidos con negligencia o 
abandono ( D o m í n g u e z y F e r n á n d e z de Castro, 2001: 10). Sin embargo, los 
cambios en el sistema in ternac iona l y u n a crisis e c o n ó m i c a muy severa en 
M é x i c o t ra jeron u n a nueva d i n á m i c a en las relaciones entre ambos pa í s e s 
e n la d é c a d a de los ochenta (ibid.: 34) . Por e jemplo , la s i tuac ión que llevó a 
M é x i c o m u y cerca del i n c u m p l i m i e n t o de las obligaciones de su deuda en 
1982 c o n v e n c i ó a funcionarios mexicanos, y a u n a buena parte de su pobla­
c i ó n , de que las pol í t icas e c o n ó m i c a s nacionalistas ya n o eran viables. Las 
po l í t i ca s neoliberales que a d o p t a r o n los presidentes De la M a d r i d y Salinas 
c o n d u j e r o n al pa í s a u n acercamiento con Estados Unidos . Luego, cuando 
n i s iquiera estas medidas neoliberales cons iguieron que los inversionistas 
recuperaran la confianza, Salinas in ic ió plát icas con Estados Unidos sobre 
l i b r e comerc io , que pos ter iormente i n c l u y e r o n a C a n a d á . 

N o obstante el i n c r e m e n t o en los lazos e c o n ó m i c o s , Estados Unidos 
s i g u i ó e jerciendo el uni la tera l i smo en la f ronte ra con M é x i c o . La preocu­
p a c i ó n acerca de u n inmenso flujo de indocumentados mexicanos ( tanto 
c o m o de drogas) ha t ra ído c o m o consecuencia u n a f ronte ra que es escena­
r i o y m o t i v o de los m á s altos niveles de c o n t r o l mi l i tar , e c o n ó m i c o y po l í t i co . 
E l gob ierno de Estados U n i d o s rea l izó u n a serie de operaciones de extrema 
vig i lancia de la ley a lo largo de su f ronte ra c o n M é x i c o , como la l lamada 
O p e r a t i o n H o l d the L i n e , en 1993, para mantener a los considerados " n o 
b ienvenidos" o 'indeseables" fuera d e l pa í s (Nevins, 2002: 90) . Esta clase de 
actividades ha c o n t r i b u i d o a u n a r e l a c i ó n caracterizada p o r la desconfianza 
y la falta de e n t e n d i m i e n t o . 



5 6 2 CHRISTINA GABRIEL, JIMENA JIMÉNEZ Y LAURA MACDONALD FI XLVM 

C o m o en el caso canadiense, la i n t e g r a c i ó n e c o n ó m i c a ha l levado a 
una a p r e c i a c i ó n creciente de la c o o p e r a c i ó n fronteriza . Por e jemplo , en 
1 9 9 1 se crearon los Mecanismos de Enlace Fronter izo ( B L M ) para i m p u l ­
sar una respuesta ágil e inmedia ta a cualquier inc idente , de f o r m a que la 
ampl ia re lac ión bi lateral entre Estados U n i d o s y M é x i c o no se viera afec­
tada (Méx ico , Sec re t a r í a de Relaciones Exteriores, 2 0 0 1 ) . U n f u n c i o n a r i o 
del Departamento de Estado a f i rma que el p r o p ó s i t o general de los B L M es 
"prevenir que situaciones regionales se conviertan en problemas de nacio­
nes" (entrevista, Washington , D.C., septiembre de 2 0 0 2 ) . O t r o fo ro i m p o r ­
tante para la a t e n c i ó n de asuntos bilaterales y fronterizos es la C o m i s i ó n 
Binac iona l Estados U n i d o s - M é x i c o , creada en 1 9 8 1 . Funcionarios de l m á s 
alto nivel de ambos gobiernos se r e ú n e n durante u n o o dos días anualmen­
te para atender una serie de situaciones asociadas con la re lac ión entre Es­
tados Unidos y M é x i c o (Depar tamento de Estado, C o m i s i ó n B inac iona l 
Estados U n i d o s - M é x i c o , 2 0 0 5 ) . 4 

Los mecanismos, que se desarrol laron de f o r m a poco s i s temát ica antes 
del 1 1 de septiembre, para resolver tensiones fronterizas d i f i e ren notable­
mente de las instituciones de la f ronte ra entre C a n a d á y Estados Unidos . 
Los mecanismos entre Estados U n i d o s y M é x i c o son l imitados en su alcance 
y se han establecido para responder a problemas inmediatos que p u d i e r a n 
tener repercusiones importantes . N o hay u n p lan es t ra tég ico o perspectiva 
in tegradora a largo plazo para d i r i g i r los asuntos fronterizos, a la inversa 
de las iniciativas en la f ronte ra Estados U n i d o s - C a n a d á , como el A c u e r d o de 
Frontera Compar t ida de 1 9 9 5 , la l lamada Vis ión de la Frontera de 1 9 9 7 o 
la A s o c i a c i ó n C a n a d á - E s t a d o s U n i d o s de 1 9 9 9 . M é x i c o tenía esperanzas de 
que los problemas relacionados c o n el estrechamiento de los lazos comer­
ciales, tales como el i n c r e m e n t o en los flujos de inmigrantes , p u d i e r a n ser 
atendidos dent ro de l marco de c o o p e r a c i ó n de l T L C A N . Sin embargo, dice 
Serrano: " E l impres ionante d i n a m i s m o e c o n ó m i c o del T L C A N n o fue sufi­
ciente para contener los confl ictos derivados de la lucha contra el tráfico 
de drogas y la m i g r a c i ó n de indocumentados , n i siquiera para persuadir a 
los creadores de las pol í t icas de Wash ington de revert ir o reconsiderar su 
aseguramiento" ( 2 0 0 3 : 5 5 ) . Las pol í t icas de c o n t r o l f ronter izo entre Estados 
U n i d o s y M é x i c o c o n t i n ú a n c a r a c t e r i z á n d o s e p o r u n i m p o r t a n t e nivel de 
t ens ión , falta de e n t e n d i m i e n t o r e c í p r o c o , conflictos frecuentes y medidas 
ad hoc para reduc i r la p r e s i ó n . 

Dada la difícil naturaleza de la re l ac ión fronter iza , se h i c i e r o n algunos 
movimientos a favor de u n a m e j o r í a en este sentido luego de la e l e c c i ó n 

4 V é a s e e n G r a h a m y M é n d e z la d e s c r i p c i ó n d e t a l l a d a de los esfuerzos p o r m e j o r a r la 
g e s t i ó n de la f r o n t e r a M é x i c o - E s t a d o s U n i d o s antes d e l 11 d e s e p t i e m b r e de 2 0 0 1 . 
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de Vicente Fox en M é x i c o y de George W. Bush en Estados Unidos en el 
a ñ o 2000. Fox p r o m o v í a u n acercamiento vis ionario a la reg ión , t ratando 
de impulsar una agenda " T L C A N plus", basada de f o r m a considerable en el 
m o d e l o de la U n i ó n Europea. C o n la nueva a d m i n i s t r a c i ó n , M é x i c o p u g n ó 
p o r u n a mayor inst i tucional izac ión de N o r t e a m é r i c a , el establecimiento de 
fondos de desarrollo regional , una eventual u n i ó n monetar ia y, especial­
mente , p o r u n aumento en el acceso de los mexicanos al mercado laboral de 
Estados Unidos . De l lado estadounidense, Bush m o s t r ó in ic ia lmente vo lun­
tad para escuchar las ideas de Fox. Por e jemplo , durante u n a conferencia 
de prensa conjunta , antes de la r e u n i ó n de febrero de 2001 en Guanajuato, 
e l secretario de Estado Powell d e c l a r ó que la dec i s ión de Bush de elegir a 
M é x i c o c o m o el destino de su p r i m e r a visita al extranjero era "evidencia 
poderosa d e l lugar especial" que el pa í s ocupaba en las prioridades naciona­
les de Estados Unidos (Departamento de Estado de Estados Unidos , 2001: 
1; O x f o r d , 2001: 1) . Así t a m b i é n , j u s to antes de los ataques del 11 de sep­
t iembre , la admin i s t r ac ión de Bush s e ñ a l ó que estaba lista para alcanzar u n 
acuerdo c o n M é x i c o sobre asuntos migrator ios , acuerdo que p o d í a haber 
i n c l u i d o la regu lar izac ión de los mexicanos que vivían en Estados Unidos 
de f o r m a i legal o a l g ú n programa para trabajadores temporales. Pero las 
esperanzas de re forma se d e r r u m b a r o n cuando los atentados del 11 de sep­
t iembre acrecentaron las medidas de c o n t r o l f ronter izo en ambas demarca­
ciones de Estados Unidos . 

D E S P U É S D E L 11 D E S E P T I E M B R E : ¿ H A C I A F R O N T E R A S I N T E L I G E N T E S ? 

E n la s e c c i ó n anter ior subrayamos la s ingular idad de las configuraciones 
bilaterales que han surgido en las fronteras de Estados Unidos , con C a n a d á 
y con M é x i c o . Cada una de estas configuraciones estructura las relaciones 
entre las dos naciones en formas particulares. E n consecuencia, el proceso 
de r e d e l i m i t a c i ó n del espacio de N o r t e a m é r i c a en el pe r iodo posterior a 
la firma d e l T L C A N está "mediado" p o r inst ituciones nacionales y senderos 
de pol í t i cas anteriores (Jenson, 2002) . C o m o ilustramos aqu í , los ataques 
de l 11 de septiembre desencadenaron presiones en las pol í t icas de c o n t r o l 
f ronte r i zo de los tres pa í se s . Es claro que, efectivamente, existen presio­
nes comunes para armonizar las po l í t i cas con las expectativas de Estados 
Unidos . E n cierta medida , los Acuerdos de Fronteras Intel igentes t i enen 
puntos de par t ida similares y el acuerdo entre Estados Unidos y M é x i c o fue 
mode lado con base en el que el p r i m e r o t iene con C a n a d á . Sin embargo, 
entender esto como u n caso de convergencia po l í t i ca es n o comprender la 
c o m p l e j i d a d de la d i n á m i c a de trabajo en N o r t e a m é r i c a . 
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Los acontecimientos del 11 de septiembre i n c i t a r o n a canadienses y 
mexicanos a enfocar su a t e n c i ó n en asuntos relacionados c o n la seguridad 
—fís ica y e c o n ó m i c a — y a considerar una vez m á s su r e l ac ión c o n Estados 
Unidos . Para ambas naciones, dada la p r o f u n d i d a d de su i n t e g r a c i ó n eco­
n ó m i c a con este ú l t i m o , el tema clave g ira en t o r n o de l acceso. L a imposi­
c ión uni la tera l p o r parte de Estados U n i d o s de una alerta de seguridad en 
sus fronteras muestra de f o r m a c o n t u n d e n t e las consecuencias de u n a i n ­
te r rupc ión en las relaciones transfronterizas. Tanto C a n a d á como M é x i c o 
sufr ieron u n fuerte impac to e c o n ó m i c o como resultado de las medidas 
de fuerza aplicadas en las fronteras terrestres d e s p u é s de los ataques del 
11 de septiembre. Ambos gobiernos f u e r o n blanco de crít icas p o r n o ha­
ber sido capaces de adaptarse con suficiente rapidez a las necesidades de 
seguridad de Estados Unidos . E n cada caso, las relaciones desiguales entre 
los tres pa í se s comenzaron a mostrarse cuando los gobiernos canadiense 
y mexicano se negaron a dar la i m p r e s i ó n de estar dispuestos a compro­
meter la s o b e r a n í a de sus estados a favor de una a l i n e a c i ó n . E n C a n a d á , la 
respuesta del g o b i e r n o a los ataques fue descrita p o r u n co lumnis ta c o m o 
"los negocios de cos tumbre" (Greenspon, 2001: A 2 3 ) . E l p r i m e r m i n i s t r o 
Jean C h r é t i e n s u b r a y ó la necesidad de u n "enfoque e q u i l i b r a d o " y enfati-
zó lo de la s o b e r a n í a canadiense d i c i é n d o l e a la C á m a r a de los Comunes 
que "las leyes de l C a n a d á se r í an aprobadas p o r el Par lamento de C a n a d á " 
( M c C a r t h y y C l a r k , 2001: A l ) . 

F inalmente , el gob ierno de C h r é t i e n no p u d o mantener esta p o s i c i ó n 
de indi ferencia . Los liberales en C a n a d á cedieron a las presiones crecien­
tes de una m u l t i t u d de fuentes, inc luyendo u n b u r ó de cabildeo de comer­
cio b ien organizado, algunos ministros de provincias, part idos pol í t icos de 
o p o s i c i ó n y miembros de l mi smo Consejo Pol í t ico L ibera l . A d e m á s , h u b o 
p r e s i ó n externa de la a d m i n i s t r a c i ó n de Bush, que d i f u n d i ó en Estados 
Unidos la falsa i m p r e s i ó n de que C a n a d á era u n semil lero de actividad 
terrorista. Fue en este contexto adverso en el que C h r é t i e n i n t r o d u j o u n a 
serie de medidas y d e s p l e g ó recursos que s ignif icaron u n p r o f u n d o cambio 
en las relaciones entre C a n a d á y Estados Unidos . 

Luego de u n comienzo lento , los liberales de C h r é t i e n actuaron con 
dec i s ión y adopta ron medidas que buscaban solucionar la disyuntiva de 
mantener la f ronte ra de C a n a d á y Estados Unidos abierta o atender las i n ­
quietudes de seguridad de Estados Unidos . Entre las iniciativas importantes 
que se t o m a r o n en el o t o ñ o de 2001 estaban: establecer u n consejo de ga­
binete an t i t e r ror i smo d i r i g i d o p o r el m i n i s t r o de Asuntos Exteriores, J o h n 
Manley; una controver t ida "ley ant i te r ror i smo" , la propuesta C-36, que se 
elevó a ley en nov iembre de 2001, y una a s i g n a c i ó n de 7 700 mi l lones de dó­
lares por cinco a ñ o s para u n a serie de medidas relacionadas con la f rontera 
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y el c o n t r o l anti terrorista en el presupuesto de l 10 de d ic iembre del 2001 
(Clarkson, 2003: 80) . El presupuesto asigna recursos para: 

• equipar y destacar personal de intel igencia , perfeccionar la coordina­
c i ó n entre los departamentos y me jorar la seguridad m a r í t i m a (1 600 
mi l lones de d ó l a r e s ) ; 

• m e j o r a r el tamizado de inmigrantes , demandantes de asilo y visitantes 
para una a p r o b a c i ó n ágil de las solicitudes de asilo y para una nueva 
c é d u l a de residente permanente a prueba de fraudes ( m i l mi l lones de 
d ó l a r e s ) ; 

• p e r f e c c i o n a r la p r o t e c c i ó n a infraestructura i m p o r t a n t e , mejorar la 
respuesta y p r e p a r a c i ó n para emergencias y ampl i f icar la capacidad 
ant i terror i s ta de l e jérc i to (1 600 mi l lones de d ó l a r e s ) ; 

• d i s e ñ a r una nueva agencia de seguridad a é r e a , destacar oficiales de 
p o l i c í a armados de f o r m a secreta en aeronaves canadienses, a d q u i r i r 
e q u i p o de d e t e c c i ó n de explosivos e inc rementar la vigilancia (2 200 
mi l lones de d ó l a r e s ) ; 

• h a c e r progresar la seguridad f ronter iza y me jorar la infraestructura 
que sostiene los cruces p o r la p r i n c i p a l f rontera para garantizar el flujo 
l e g í t i m o de bienes y personas (1 200 mi l lones de dó la re s ) ( C a n a d á , 
D F A I T : "Border Backgrounder : Ganadas Act ions against Terror i sm 
since September 1 1 " , 2003). 

Para d i c i embre de l 2001, el I N S , C I C y e l fiscal general del Estado cana­
diense a n u n c i a r o n u n a "Dec l a rac ión con junta de c o o p e r a c i ó n en seguridad 
f ronter iza y temas de m i g r a c i ó n reg iona l " ( C a n a d á , C I C , 2001). Pero la ac­
c ión m á s i m p o r t a n t e v ino con la " D e c l a r a c i ó n de la Frontera Inte l igente" , 
que discut iremos en el siguiente apartado. 

L a respuesta de M é x i c o a los ataques del 11 de septiembre a p a r e c i ó 
con m á s retraso y fue m á s l á n g u i d a que la canadiense. " E l 11 de septiembre 
p u d o ser difícil de c o m p r e n d e r para el p ú b l i c o mexicano, pero no t raumá­
tico [ . . . ] L a respuesta de M é x i c o a los ataques terroristas l l egó tarde, fue dis­
tante y ev identemente estuvo m a l d i r i g ida . L a ausencia de manifestaciones 
púb l i ca s de empat ia y la falta de presteza para organizar actos oficiales de 
so l idar idad [ . . . ] f u e r o n todas claras muestras de l p r o f u n d o e x t r a ñ a m i e n t o 
de M é x i c o c o n respecto a Estados U n i d o s " (Serrano, 2003: 47) . La respues­
ta tard ía de Fox puede explicarse p o r la re l ac ión l lena de conflictos y p o r los 
intensos sent imientos p ú b l i c o s de rechazo a Estados Unidos . Fox se a p e g ó 
a estas presiones internas y trató de n o aparentar estar cediendo demasiado 
en cuanto a s o b e r a n í a ante las fuertes corr ientes antiestadounidenses. Pero 
Fox e n t e n d i ó p r o n t o que funcionar ios de Estados Unidos advert ían su res-
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puesta t ib ia y que esto p o d r í a d a ñ a r la re lac ión fronteriza . Poco d e s p u é s de 
los ataques, M é x i c o detuvo e in te r rogó a cientos de personas de ascendencia 
á r a b e , p r o h i b i ó el ingreso en su t e r r i t o r i o a ciudadanos de ciertas naciones 
y e n t r e g ó i n f o r m a c i ó n sobre posibles terroristas en M é x i c o a funcionarios 
de Estados Unidos (Andreas, 2 0 0 3 : 1 2 ) . Fox in tentó t a m b i é n presionar para 
la firma de u n p l a n de f rontera intel igente con Estados Unidos , basado en 
el canadiense, ac t i tud que apartaba a M é x i c o de su t rad ic ión de indepen­
dencia con respecto a sus pol í t icas de seguridad exterior. Este cambio tuvo 
varias razones. La p r i m e r a y m á s i m p o r t a n t e es que, igual que en C a n a d á , 
el cierre v i r tua l de las fronteras luego de los ataques de l 1 1 de septiembre 
trajo a M é x i c o preocupaciones sobre su in tegr idad e c o n ó m i c a . El p l a n de 
f rontera inte l igente se ve como una f o r m a de faci l i tar el comerc io y reduc i r 
los costosos retrasos. E n segundo lugar, en contraste con la perspectiva ca­
nadiense, el gob ierno de Fox ve ía u n acuerdo de f ronte ra inte l igente como 
una manera de recuperar terreno y volver hacia su agenda "TLCAN plus" 
para profundizar la in tegrac ión . 

Fronteras inteligentes norte y sur 

Como coro lar io a los ataques del 1 1 de septiembre, tanto C a n a d á como 
M é x i c o buscaron una sociedad o d e c l a r a c i ó n de f r o n t e r a inte l igente con 
Estados Unidos . E n u n esfuerzo p o r mantener las fronteras sur y nor te 
abiertas al comerc io , C a n a d á y M é x i c o i n t e n t a r o n dar ga rant í a s a Estados 
Unidos de que estaban t a m b i é n compromet idos con la seguridad fronter iza 
y la lucha contra el t e r ror i smo. A l respecto, hay convergencia en las causas 
de las pol í t icas , impulsadas p o r presiones e c o n ó m i c a s y de seguridad simila­
res, y, aparentemente, hay t a m b i é n u n a convergencia en los resultados. Los 
gobiernos de ambos pa í s e s ced ieron a grandes presiones para aumentar sus 
niveles de seguridad y vigi lancia, a c e r c á n d o s e hacia el p e r í m e t r o de seguri­
dad de N o r t e a m é r i c a . 

Sin embargo, u n examen m á s p r o f u n d o de las po l í t i cas de las dos de­
claraciones de fronteras inteligentes revela u n a his tor ia m á s compleja . Para 
C a n a d á , buena parte de l Plan de A c c i ó n de 3 0 Puntos —per f i l ado en d i ­
ciembre de l 2 0 0 1 — inc lu ía iniciativas que estaban ya b i e n encaminadas en 
los pr imeros a ñ o s de la d é c a d a de los noventa, hasta el A c u e r d o de Frontera 
Compart ida de 1 9 9 5 y el proceso de la CUSP. Era u n i n t e n t o i m p o r t a n t e de 
adelantarse a las medidas de Estados Unidos . As í lo i n t e r p r e t ó la Alianza 
de Camioneros Canadienses cuando d e c l a r ó al C o m i t é Fi jo de la C á m a r a de 
los Comunes de C a n a d á : "La verdadera p é r d i d a de s o b e r a n í a no ser ía re­
sultado de trabajar j u n t o s c o n una perspectiva c o m p a r t i d a de la f rontera 
sino resultado de p e r m i t i r a Estados U n i d o s dec id i r un i l a tera lmente cuá l 
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debe ser esta perspectiva" ( C a n a d á , Parlamento, 2001: 7 ) . E n este i n f o r m e 
al Parlamento canadiense, el mi smo comi té escr ib ió : "e l comerc io f r o n t e r i ­
zo y la seguridad n o deben entenderse como contrarios [. . . ] E l comercio se 
faci l i tará si existe confianza en la seguridad fronter iza [. . . ] La clave es crear 
u n a ' f rontera inte l igente ' que p e r m i t a incrementar su eficiencia mediante 
m é t o d o s m á s seguros e inteligentes para procesar las inspecciones f r o n t e r i ­
zas" (ibid.: 9 ) . La D e c l a r a c i ó n de Frontera Inte l igente Canadiense y su Plan 
de Acc ión de 30 Puntos se basan en ese razonamiento . 

Los funcionarios canadienses se resistieron in ic ia lmente a la idea de que 
M é x i c o pudiera estar preparado para part ic ipar en u n a sociedad similar con 
Estados Unidos . Por e jemplo , en u n a entrevista de 2001 u n func ionar io del 
Min i s te r io de Polít ica Exter ior de C a n a d á d e c l a r ó que en u n a r e u n i ó n entre 
A d o l f o Agu i l a r Zinser (en ese m o m e n t o Consejero de Seguridad Nacional 
de Méx ico ) y T o m Ridge llevada a cabo en Washington , "ambos estuvieron 
b á s i c a m e n t e de acuerdo en que era necesario ocuparse [de las fronteras] 
b i la tera lmente" . Este func ionar io insistió en que el gob ie rno canadiense re­
chazar í a cualquier perspectiva tr i lateral del p rob lema : " N o nos sentaremos 
al mismo t i empo en la misma mesa con todas nuestras agencias a discutir 
esto. Impos ib le " (entrevista, Ottawa, noviembre de 2001) . 5 La renuencia 
de los gobiernos canadienses a involucrarse en iniciativas de seguridad tr i¬
laterales reflejaba, aparentemente , tanto inquietudes asociadas con la so­
b e r a n í a en re l ac ión con u n a c o o p e r a c i ó n m á s cercana con Estados Unidos 
como su reticencia a i n c l u i r a M é x i c o d e n t r o de u n p e r í m e t r o de seguridad. 
Respecto de la s o b e r a n í a , la a d o p c i ó n de alguna f o r m a avanzada de perí­
m e t r o p o d r í a significar la a r m o n i z a c i ó n de "las pol í t icas de seguridad, de 
aduanas y de i n m i g r a c i ó n con las de Estados Unidos . M á s al lá de l tema de la 
seguridad, Cooper y Hristoulas sostienen que para los funcionar ios cana­
dienses el concepto de u n p e r í m e t r o "debe tener en cuenta las diferencias 
de las pol í t icas y m é t o d o s entre la d e m a r c a c i ó n C a n a d á / E s t a d o s Unidos y 
la f rontera M é x i c o / E s t a d o s U n i d o s " (Cooper y Hristoulas , 2003: 11). El go­
b i e r n o canadiense consideraba que las fronteras eran m u y diferentes entre 
sí y que trilateralizarlas a fec tar ía algunos de los avances alcanzados en la 
f rontera C a n a d á - E s t a d o s Unidos , en per ju ic io de C a n a d á . 

Los funcionar ios mexicanos, a di ferencia de los canadienses, se mos­
t r a r o n poco reticentes. Por e jemplo , en u n discurso p r o n u n c i a d o d e s p u é s 
d e l 11 de septiembre, el entonces secretario de Relaciones Exteriores Jorge 
C a s t a ñ e d a d e c l a r ó que el gob ie rno mexicano " f avorecer í a u n a a soc iac ión 

5 Cabe destacar q u e , pese a q u e los f u n c i o n a r i o s canadienses n o a c c e d i e r o n a c o m p a r t i r 

u n a mesa c o n los m e x i c a n o s , sí los m a n t u v i e r o n i n f o r m a d o s d u r a n t e las negoc iac iones d e l 

a c u e r d o e n o t o ñ o d e 2001 ( W a d d e l l , p . 6 8 ) . 
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norteamericana, que ya estaba func ionando en el c o m e r c i o " y que apoyar í a 
la idea de la seguridad "hasta donde fuera posible" (citado en Hristoulas , 
2003: 39) . La respuesta de M é x i c o a la idea d e l p e r í m e t r o se sustenta en al­
gunas de las oportunidades geopo l í t i ca s que puede ofrecer la c o o p e r a c i ó n 
en seguridad. Cooperar en la cons t rucc ión de u n p e r í m e t r o de seguridad 
p o d r í a significar avances en su agenda "TLCAN plus", y p e r m i t i r l e re tomar las 
discusiones sobre po l í t i ca migrator ia . Sin embargo, las demandas posterio­
res de M é x i c o tuv ie ron como resultado el Plan de A c c i ó n de la A s o c i a c i ó n 
Fronter iza Estados U n i d o s - M é x i c o en marzo de 2002. 

Los objetivos de M é x i c o eran m á s ambiciosos que los de C a n a d á . L a 
posterior a d o p c i ó n de u n a postura defensiva para evitar posibles ataques 
en la f ronte ra reflejaba el alto nivel de sat i s facción del gob ierno canadiense 
con los efectos de l TLCAN. E n contraste, M é x i c o v io el pe r iodo posterior al 
11 de septiembre como u n a "ventana de opor tunidades para hacer de l TL­
CAN algo m á s que só lo u n acuerdo de l ibre c o m e r c i o " (Hristoulas 2003: 41) . 
Hasta c ierto p u n t o , la r e a c c i ó n del gob ierno canadiense de d ic iembre de 
2001, manifiesta en medidas como la D e c l a r a c i ó n de Frontera Inte l igente , 
se re f le jó u n i n t e n t o p o r manejar el proceso. A su vez, la dec l a rac ión y su 
p lan de a c c i ó n c o n t r i b u y e r o n a dar f o r m a a la iniciat iva de f rontera in te l i ­
gente mexicana. Superf ic ialmente, ambos planes parecen similares y mues­
tran el grado de convergencia en las pol í t icas fronterizas entre los pa í se s 
norteamericanos. Los actores mexicanos a p r e n d i e r o n a emular el discurso 
canadiense en cuanto a las fronteras inteligentes y eficientes para el comer­
cio. Sin embargo, pese a las grandes s imil i tudes , hay diferencias i m p o r t a n ­
tes que evidencian la cual idad ú n i c a de cada r e g i ó n f ronter iza (tabla I ) . 

TABLA I 
Acuerdos de Fronteras Intel igentes de Estados Unidos 

c o n C a n a d á y M é x i c o 

Declaración de Frontera Inteligente Canadá-

Estados Unidos (diciembre de 2001) 

C u a t r o p i l a res : 

• F l u j o s eguro d e personas 

• F l u j o s eguro d e b ienes 

• I n f r a e s t r u c t u r a d e s e g u r i d a d 

• C o m p a r t i r i n f o r m a c i ó n y c o o r d i n a r s e 

p a r a e l c u m p l i m i e n t o d e estos o b j e t i ­

vos (esto hace r e f e r e n c i a a m e d i d a s de 

c o o p e r a c i ó n i n t e l i g e n t e e n l a l u c h a 

c o n t r a e l t e r r o r i s m o ) 

Asociación Fronteriza Estados Unidos-México 

(marzo de 2002) 

F o r m a d a p o r tres p i lares : 

• I n f r a e s t r u c t u r a d e s e g u r i d a d 

• F l u j o seguro d e personas 

• F l u j o s eguro d e b ienes 

Flujo de seguro de personas: 

Resalta u n p l a n p a r a i n c r e m e n t a r e l in te r ­

c a m b i o d e i n f o r m a c i ó n m e d i a n t e e l desa­

r r o l l o d e sistemas d e datos compat ib le s . A l 

m i s m o t i e m p o , se t r a t a r á d e ace lerar e l p r o -
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Declaración de Frontera Inteligente Canadá-

Estados Unidos (diciembre de 2001) 

Flujo de seguro de personas: 

E l é n f a s i s e n este r u b r o e s t á e n la p r o f u n d i -

z a c i ó n de la c o o p e r a c i ó n ya ex i s tente e n las 

p r i n c i p a l e s puertas de e n t r a d a p o r p a r t e de 

las au tor idades d e ambos p a í s e s , y e l deseo 

d e avanzar hac ia u n n i v e l s u p e r i o r de coope­

r a c i ó n e n l a i d e n t i f i c a c i ó n d e riesgos. 

I m p l i c a t a m b i é n u n d e s l i z a m i e n t o hac ia 

l a c o m p a t i b i l i d a d e n c u a n t o a los c r i t e r i o s de 

i n m i g r a c i ó n y so l ic i tudes de t a m i z a d o c o n ­

j u n t o de los sol ic i tantes de asilo o r e f u g i o . 

Flujo de seguro de bienes: 

I m p l i c a e l d e s a r r o l l o de sistemas c o m p l e ­

m e n t a r i o s p a r a e l p r o c e s a m i e n t o c o m e r c i a l 

e n soc iedad c o n l a i n d u s t r i a . E l o b j e t i v o es 

d e s a r r o l l a r u n s istema d e l i b e r a c i ó n a n t e r i o r 

a las f ro n te ra s . C o m p r e n d e u n l l a m a d o al 

e s t a b l e c i m i e n t o de ins ta lac iones f ronte r i za s 

c o n j u n t a s , e spec ia lmente e n las p r i n c i p a l e s 

puer ta s , p a r a e l t a m i z a d o de c o n t e n e d o r e s de 

carga. I n c l u y e c o m p a r t i r datos aduanales y la 

l u c h a c o n t r a e l f r a u d e . 

Infraestructura de seguridad 

L a i n i c i a t i v a d e i n f r a e s t r u c t u r a de s e g u r i d a d 

p r o p o n e t raba ja r e n e l m e j o r a m i e n t o d e siste­

mas de t r a n s p o r t e i n t e l i g e n t e s ( q u e f a c i l i t e n 

los flujos de personas y b i e n e s ) , eva luaciones 

b i la tera les de amenazas a l a i n f r a e s t r u c t u r a 

t r a n s f r o n t e r i z a , i d e n t i f i c a c i ó n de m e d i d a s d e 

s e g u r i d a d y e n r i q u e c i m i e n t o d e la s e g u r i d a d 

a é r e a . 

Compartir información y coordinarse para el cum­

plimiento de estos objetivos 

Las in ic ia t ivas es este r u b r o son : i n t e g r a r 

e q u i p o s terrestres y m a r í t i m o s p a r a la obser­

vanc ia d e l a ley, subrayar la i n t e l i g e n c i a , in te r ­

c a m b i a r hue l la s d ig i ta le s , r e t i r a r d e p o r t a d o s , 

e m i t i r l e g i s l a c i ó n a n t i t e r r o r i s t a , i n t e r v e n i r 

b ienes de terror i s ta s y l l evar a cabo e jerc ic ios 

y e n t r e n a m i e n t o c o n j u n t o s . 

Asociación Fronteriza Estados Unidos-México 

(marzo de 2002) 

ceso de los viajeros T L C A N . Avances hac ia l a 

consu l t a de p o l í t i c a s de visado. E l é n f a s i s e s t á 

e n la a t e n c i ó n d e l p r o b l e m a d e l t r á f i c o d e 

personas y e l t amizado de i n d i v i d u o s de ter­

ceras nac iones . 

Flujo de seguro de bienes: 

E x p a n s i ó n de la c o o p e r a c i ó n p ú b l i c a o pr iva­

da para hacer que e l c o m e r c i o sea c o m p a t i b l e 

c o n la s egur idad . C o n t i n u a r d e s a r r o l l a n d o 

mecan i smos para i n t e r c a m b i a r i n f o r m a c i ó n . 

C o m p r e n d e diversas in ic ia t ivas p a r a asegurar 

los ca rgamentos y e n v í o s p o r t i e r r a y p r o t e g e r 

las v ías de f e r r o c a r r i l ; hay u n a i n i c i a t i v a p a r a 

c o m p a r t i r t e c n o l o g í a p a r a m o n i t o r e a r r ú b r i ­

cas e l e c t r ó n i c a s y lectores d e m a t r í c u l a s . Las 

dos ú l t i m a s med ida s a l u d e n a l a e x p a n s i ó n 

de la i n i c i a t i v a b i l a t e r a l c o n t r a e l f r a u d e e n 

aduanas y med ida s p a r a c o m b a t i r e l c o n t r a ­

b a n d o . 

Infraestructura de seguridad 

P l a n e a c i ó n a l a r g o p lazo p a r a g a r a n t i z a r la i n ­

f r a e s t r u c t u r a t e c n o l ó g i c a y f í s i ca e i n c r e m e n ­

tar e l t r á f i c o t r a n s f r o n t e r i z o . I d e n t i f i c a c i ó n 

de p r i o r i d a d e s . I d e n t i f i c a c i ó n d e proyec tos 

p r i o r i t a r i o s de i n f r a e s t r u c t u r a p a r a evi tar 

c o n g e s t i o n a m i e n t o s . E v a l u a c i ó n de la v u l n e ­

r a b i l i d a d d e la i n f r a e s t r u c t u r a t r a n s f r o n t e -

riza, a s í c o m o de las redes de c o m u n i c a c i o ­

nes y t ransportes para i d e a r las m e d i d a s d e 

s e g u r i d a d p e r t i n e n t e s . A r m o n i z a c i ó n de las 

operac iones de las puertas de e n t r a d a v de¬

sa r ro l lo de proyectos p a r a é s t a s I n c r e m e n t o 

de la c o o p e r a c i ó n t r a n s f r o n t e r i z a e n todos 

los niveles de s o b i e r n o e n los p u n t o s de cru¬

ce. M e c a n i s m o s d e financiamiento c o n j u n t o 

para d e s a r r o l l a r ia i n f r a e s t r u c t u r a . 

( V é a s e t a m b i é n Meyers , 2 0 0 3 ) . 
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Los acuerdos fronterizos de C a n a d á c o n Estados U n i d o s y de és te c o n 
M é x i c o c o m p a r t e n intereses e c o n ó m i c o s y de seguridad, t ienen u n a re­
d a c c i ó n s imilar y c a t e g o r í a s iguales ( como " infraes tructura de seguridad", 
" f l u j o seguro de personas" y " f l u j o seguro de bienes") . Sin embargo, e l 
A c u e r d o de Frontera Inte l igente canadiense destaca en ciertos aspec­
tos. E n p r i m e r lugar, t iene 30 puntos , en c o m p a r a c i ó n con los 22 de la 
A s o c i a c i ó n Fronter iza mexicana. E n el c a p í t u l o ad ic ional del A c u e r d o , 
" C o m p a r t i r i n f o r m a c i ó n y coordinarse para el c u m p l i m i e n t o de estos ob­
jet ivos" , C a n a d á y Estados Unidos fijan c o m o meta integrar y coord inar 
iniciativas de actividades de inte l igencia , v ig i lancia de la ley, lucha contra 
e l t e r ror i smo y las de los equipos integrados f r o n t e r i z o y m a r í t i m o para la 
o b s e r v a c i ó n de la ley ( C a n a d á , DFAIT, D e c l a r a c i ó n de Frontera Inte l igente 
C a n a d á - E s t a d o s Unidos : Plan de A c c i ó n para la C r e a c i ó n de una Frontera 
Segura e In te l i gente , 2005). La A s o c i a c i ó n Estados U n i d o s - M é x i c o n o tie­
ne u n c a p í t u l o similar. 

E l Acuerdo , m á s completo y avanzado, refleja u n a larga historia de co­
o p e r a c i ó n y consulta bi lateral sobre asuntos fronterizos , as í como altos nive­
les de confianza y capacidad ins t i tuc ional . L a di ferencia clave entre los dos 
acuerdos fronterizos es lo que el experto en i n m i g r a c i ó n de Estados Unidos 
Demetr ios Papademetr iou t ip i f ica c o m o intens idad: "Estamos requ i r i en­
d o diferentes niveles de intens idad a la parte canadiense y a la mexicana. 
[ C o n M é x i c o ] los 22 puntos t ratan sobre tipos n o def inidos de respuestas 
inmensurables . C o n C a n a d á , hay que alcanzar u n acuerdo cada seis meses. 
E l canadiense es tá m á s or ientado hacia el progreso, m á s or ientado hacia la 
a cc ión . E l mexicano está or ientado a aspiraciones." (entrevista, Washington 
D.C.; nov iembre de 2002). 

E n segundo lugar, los puntos d e l A c u e r d o son m á s e spec í f i cos y deta­
llados que los de la A s o c i a c i ó n . Por e j emplo , se observa que bajo el r u b r o 
"F lu jo seguro de personas", el A c u e r d o apremia a los gobiernos a "desa­
r r o l l a r c o n j u n t a m e n t e [ . . . ] ident i f icadores b i o m é t r i c o s comunes para la 
d o c u m e n t a c i ó n " , mientras que la A s o c i a c i ó n presenta u n a t e r m i n o l o g í a 
vaga y déb i l : "establecer u n mecanismo c o n j u n t o de i n t e r c a m b i o de in for­
m a c i ó n sobre los pasajeros" (Meyers, 2003: 9 ) . Pese a esto, debemos des­
tacar que la A s o c i a c i ó n es m á s e x p l í c i t a que los in s t rumentos f ronter izos 
establecidos entre estos mismos p a í s e s en los a ñ o s ochenta y los noventa. 
E n este sent ido, representa u n paso adelante i m p o r t a n t e para ins t i tuc io­
nalizar la c o o p e r a c i ó n f ronter i za de f o r m a co t id i ana y regular (Hris toulas , 
2003: 33) . 

E n muchos sentidos, el Plan de A c c i ó n entre C a n a d á y Estados Unidos , 
si b i e n at iende a una serie de temas que h a b í a n ven ido preocupando a 
ambos pa í ses , t en ían mayor p r i o r i d a d para el p r i m e r o . Por ejemplo, en las 
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medidas d i s e ñ a d a s para asegurar el flujo de personas, de c o n f o r m i d a d c o n 
los t é r m i n o s del Acuerdo de Frontera C o m p a r t i d a de 1995, los dos p a í s e s 
— c o m o queda demostrado en el c a p í t u l o a n t e r i o r — di scut ían en t o r n o 
de las diferencias tanto en sus regulaciones de visado como en la f o r m a de 
gestionar las solicitudes de refugio mediante las disposiciones relativas 
al tercer pa í s seguro. El Plan de A c c i ó n de Frontera Inte l igente a c e l e r ó el 
progreso de estas medidas. Así , para d ic iembre de 2002, el D F A I T i n f o r m ó 
que los dos pa í se s t e n í a n pol í t i cas de visado comunes para 144 pa í s e s y que 
" h a b í a n accedido a consultarse f o r m a l m e n t e durante el proceso de revi­
s ión de u n tercer pa í s para p r o p ó s i t o s de i m p o s i c i ó n o e x e n c i ó n de visa­
d o " (2002: 4 ) . A d e m á s , firmaron u n A c u e r d o de Tercer País Seguro para 
atender solicitudes de asilo efectuadas en puertas de entrada de fronteras 
terrestres. Otros elementos de d i c h o p l an , c o m o la c é d u l a de residente 
permanente , resultaron nuevos en el á m b i t o de las inquietudes fronterizas 
entre C a n a d á y Estados U n i d o s . Pero la l lamada " C é d u l a de H o j a de A r c e " 
ya formaba parte de la agenda de C a n a d á , pues se h a b í a propuesto c o m o 
parte de la nueva Ley de I n m i g r a c i ó n de 2001. N o obstante, pese a que 
d icha c é d u l a se consideraba in i c i a lmente como u n " d o c u m e n t o de segu­
r i d a d " , que o f recer í a u n a " ident i f i cac ión m á s sencilla para las c o m p a ñ í a s 
de transporte y u n r e c o n o c i m i e n t o de los derechos asociados con el estado 
de residente p e r m a n e n t e " ( C a n a d á , C I C , 2001, citado p o r Abu-Laban y 
Gabr ie l , 2002: 85) , d e s p u é s de los ataques de l 11 de septiembre fue i n c l u i ­
da como u n o de los elementos d e l extenso Plan Ant i t e r ror i s t a del gob ie rno 
(ibid.). 

Hasta cierto p u n t o , cada acuerdo muestra las inquietudes prevalecientes 
e n Estados Unidos con respecto a sus dos fronteras terrestres. Por e jemplo , 
hay elementos en el de Estados U n i d o s y M é x i c o que reflejan la certeza de 
los estadounidenses de que esta f ronte ra es tá cr iminal izada. E l Washington 
Post citó as í al entonces consejero de Seguridad Nacional , T o m Ridge: "pese 
a que el acuerdo con C a n a d á es u n b u e n p u n t o de par t ida [ . . . ] Estados 
Unidos t i enen preocupaciones c o n respecto a M é x i c o que deben ser aten­
didas, inc luyendo la r e d u c c i ó n d e l flujo de inmigrantes ilegales y la conten­
c ión de l tráfico de drogas" (Mi l ler , 2002: 1) . La c r i m i n a l i d a d se menc iona 

V. 1 J.̂  V «. i 1 l JL J . uCl t i Y. l_ l Y_ 1 Y. \..f 1 I I Y / l ^ d l I V U V 1 < i Y» l . J I I C I . J K . Í J. 1 Vî  Y v_» 1 • 11 Ük/ttllUV Y.A. V-

extranjeros; en el p u n t o 2 1 , "Combate al f raude" , y el p u n t o 22, "Combate 
al contrabando (Estados Unidos , Depar tamento de Estado C o m i s i ó n 
Binac ional Estados Umdos-Mexico , 2005). E l p l a n C a n a d á - E s t a d o s Unidos , 
p o r otra parte, n o incluye n i n g u n o de estos tres puntos y solo hace referen­
cia a los relacionados con la l u c h a con junta contra el te r ror i smo ( C a n a d á , 
D F A I T , D e c l a r a c i ó n de Frontera Inte l igente C a n a d á - E s t a d o s Unidos : Plan 
de Acc ión para la C r e a c i ó n de u n a Frontera Segura e Inte l igente , 2005) . 
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En contraste, el terror i smo n o se menc iona de manera expl íc i ta en el p l a n 
Estados U n i d o s - M é x i c o . 6 

La p r i n c i p a l p r e o c u p a c i ó n relacionada c o n la i n m i g r a c i ó n y el tráf ico 
de drogas a lo largo de la f r o n t e r a entre Estados Unidos y M é x i c o e s tá 
or ientada a d i f e r i r los acuerdos. Por e jemplo , en el á r e a de "F lu jo segu­
r o de personas" de l acuerdo entre C a n a d á y Estados Unidos , los puntos 
sugieren u n desplazamiento hacia la c o m p a t i b i l i z a c i ó n de los cr i terios de 
i n m i g r a c i ó n , mientras que en el de M é x i c o se a c e n t ú a la a t e n c i ó n de los 
problemas asociados al tráf ico de personas. E n lo relativo al "F lu jo seguro 
de bienes", la meta de l acuerdo C a n a d á - E s t a d o s U n i d o s es el desarrol lo de 
u n ambicioso sistema de l i b e r a c i ó n previa, adelantado a las fronteras , 
mientras en el de M é x i c o el objet ivo es s implemente c o n t i n u a r desarro­
l l a n d o mecanismos para f o m e n t a r e l i n t e r c a m b i o de i n f o r m a c i ó n y tecno­
log í a . Por ú l t i m o , en el á r e a de " Infraes t ructura de seguridad", el énfas i s 
en el canadiense es tá en la m e j o r í a de la infraestructura existente y el desa­
r r o l l o de sistemas de transporte intel igentes , y en el mexicano el peso cae 
en la ident i f i cac ión de proyectos de infraes tructura pr ior i tar ios para evitar 
congest ionamientos . 

A d e m á s , las diferencias entre los acuerdos las e jempli f ican t a m b i é n 
algunos de los programas clave inc lu idos en los planes de fronteras i n t e l i ­
gentes para satisfacer las necesidades de cruce, de fo rma segura y sin d i f i cu l ­
tad, de carga legal y de bajo riesgo, viajeros y negocios p o r la f rontera . Por 
e jemplo , en el acuerdo C a n a d á - E s t a d o s Unidos , hay programas espec í f icos , 
como la iniciativa "Enfoque de contenedores en t ráns i to" para envíos de 
carga, el p rograma "Comerc io r á p i d o y seguro" ( F A S T ) para negocios previa­
mente aprobados, y el p r o g r a m a N E X U S para visitantes de bajo riesgo apro­
bados de antemano. Todas estas medidas parecen ser m u c h o m á s avanzadas 
que sus contrapartes en el acuerdo Estados U n i d o s - M é x i c o . E l p rograma 
FAST fue d i s e ñ a d o para registrar y aprobar de antemano importaciones de 
bajo riesgo, transportes de carga y sus conductores antes de que l leguen a la 
f rontera ; en contraste, el acuerdo entre Estados U n i d o s - M é x i c o incluye u n 
p l a n para atender el cruce de carga, pero a ú n n o se ha puesto en prác t ica . 
S e g ú n el comis ionado de Aduanas de Estados Unidos , Robert Bonner, "este 
programa será similar a la iniciat iva FAST que existe en la f rontera nor te , c o n 
C a n a d á , pero dadas las diferencias en el ambiente f ronter izo , espero que el 
p rograma FAST para la f ronte ra c o n M é x i c o sea u n m o d e l o de las mejores 
prác t ica s posibles en cuanto a seguridad" (Bonner, 2 0 0 3 : 8 ) . 

6 N o obs tante , e l p l a n n o a l u d e a m e d i d a de p r o t e c c i ó n a l g u n a ( c o n t r a supuestos ataques 

terror i s ta s ) n i para ga rant i za r u n a i n f r a e s t r u c t u r a segura, n i d e n t r o de la c a t e g o r í a " F l u j o se­

g u r o de personas" , p a r a c o m p a r t i r i n f o r m a c i ó n sobre los pasajeros o e fec tuar e l t a m i z a d o de 

vis i tantes de terceros p a í s e s . 
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Los acuerdos muestran, pues, las diferencias en las relaciones f ronte­
rizas entre C a n a d á y Estados Unidos y entre M é x i c o y Estados Unidos , as í 
como en cuanto a la capacidad ins t i tuc iona l de cada u n o de los pa í ses . Por 
e jemplo , el solo hecho de que el p l a n Estados U n i d o s - M é x i c o contenga u n 
p u n t o sobre mecanismos de financiamiento c o n j u n t o para desarrollar infra­
estructura en M é x i c o y que el convenio C a n a d á - E s t a d o s Unidos carezca de 
este p u n t o evidencia los diferentes niveles de desarrollo. E n consecuencia, el 
acuerdo entre C a n a d á y Estados Unidos , m u c h o m á s claro y detallado, refle­
j a u n alto grado de confianza r e c í p r o c a . E l acuerdo entre Estados Unidos y 
M é x i c o es, e n cierta forma, débi l . T iene l á n g u i d a s declaraciones de buena 
v o l u n t a d de ambas partes p o r moverse hacia el mode lo de l acuerdo Estados 
U n i d o s - C a n a d á sin muchos compromisos concretos n i detalles de u n marco 
ins t i tuc iona l claro. 

CONCLUSIÓN 

C o m o hemos visto, buena parte de la l i tera tura sobre el proceso contempo­
r á n e o de g loba l i zac ión se ha enfocado en la eva luac ión de la convergencia 
de las po l í t i cas entre los estados, tanto en lo general como dentro de u n a 
r e g i ó n . D icha l i teratura atiende a la convergencia en las pol í t icas e c o n ó ­
micas, l o que explica la desviac ión hacia los asuntos de esta índo le . Desde 
e l 11 de septiembre, sin embargo, las presiones sobre la seguridad se h a n 
mezclado c o n los asuntos e c o n ó m i c o s y se han sobrepuesto a ellos. Se es tá 
ex ig iendo cada vez m á s a los estados que adopten medidas de seguridad 
d i s e ñ a d a s para satisfacer las demandas de Estados Unidos en la guerra 
contra el te r ror i smo y para mantener o expandi r sus lazos e c o n ó m i c o s con 
esta n a c i ó n . E n este ar t ículo hemos examinado los Acuerdos de Fronteras 
Intel igentes , alcanzados p o r separado entre Estados Unidos y sus dos socios, 
como u n e jemplo de esta nueva d i n á m i c a . 

C o m o hemos d icho , aunque parecen m u y similares, el proceso de estos 
acuerdos y su conten ido no apoyan las nociones simplistas de una conver­
gencia (ya sea ésta considerada "ascendente" o "descendente") hacia u n 
resultado ú n i c o . Son, p o r el cont ra r io , resultado de una serie muy comple ja 
de negociaciones entre Estados U n i d o s y sus dos socios. Como vimos, las 
presiones p o r la convergencia e s tán mediadas p o r inst i tuciones discrepan­
tes, po l í t i cas y patrones de i n t e r a c c i ó n que prevalecen en las demarcacio­
nes n o r t e y sur de Estados Unidos . Los resultados son, p o r ende, mixtos y 
contradic tor ios . Luego de l 11 de sept iembre, C a n a d á y M é x i c o presiona­
r o n para alcanzar acuerdos de fronteras intel igentes c o n Estados Unidos , 
i n c r e m e n t a r la c o o p e r a c i ó n sobre c o n t r o l f ronter i zo y me jorar el flujo de l 
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tráfico. Sin embargo, el conten ido real de los dos acuerdos di f iere sustan-
cialmente. A d e m á s , pese a que estos acuerdos parecieran desear u n mayor 
uso de las soluciones de alta t e c n o l o g í a y las medidas de l ibe rac ión previa, 
a la vez que una r e d u c c i ó n de los controles de mano dura en la f ronte ra 
física, hemos observado u n i n c r e m e n t o en las asignaciones presupuestarias 
para el c o n t r o l de las fronteras. C o m o resultado, las aspiraciones de los dos 
socios per i fér icos de desasegurar sus fronteras con Estados U n i d o s parecen 
estar muy lejos de conseguirse. A d e m á s , el deseo de M é x i c o de ser tratado 
como u n socio nor teamer icano igua l parece cada vez m á s remoto . 

En consecuencia, la imagen que surge de la in tegrac ión norteamerica­
na es m á s compl icada que la sugerida p o r los criterios — m á s s i m p l i s t a s -
de la teor ía de la convergencia. Hinojosa-Ojeda y McCleery a f i rman que 
la in tegrac ión norteamericana se caracteriza p o r u n proceso de desarrollo 
desigual, d i r i g i d o p o r la " d i n á m i c a de causalidad acumulativa". Pese a que 
su perspectiva es tá basada en la l i tera tura e c o n ó m i c a y destaca los facto­
res que i m p i d e n la convergencia de la e c o n o m í a y los e s t á n d a r e s de vida 
mexicanos con los canadienses y estadounidenses, se aplica perfectamente 
a otras á reas de la po l í t i ca . De hecho, el subdesarrollo relativo de M é x i c o y 
las presiones que és te trae consigo, presentes en el flujo m i g r a t o r i o hacia la 
e c o n o m í a estadounidense, as í como la historia de hostilidades, conflictos y 
malentendidos c o n Estados U n i d o s (y falta de contacto con C a n a d á ) , ame­
nazan i m p e d i r que los mexicanos sean tratados como iguales en el contexto 
norteamericano, cuyo espacio po l í t i co , p r o d u c t o de procesos de integra­
ción, es, p o r ende, m á s procl ive a la diversidad, la a s imetr ía y la heterogenei­
dad que lo que sugiere la m a y o r í a de los modelos de convergencia. 

T r a d u c c i ó n d e CARLOS P l M E N T E L CHEJAIBAR 
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