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Resumen

El Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Economica y social (ILPES-CEPAL), como
entidad de excelencia en la generacion y difusién de conocimientos y propuestas en torno a la planificacion y
la gestion publica en todos los niveles de la administracion publica de los paises, tiene por objetivo en este
texto, discutir la importancia que adquieren los pactos territoriales en las regiones de frontera.

El cambio de paradigma con respecto a las politicas de frontera y la cooperacion transfronteriza
no se ha traducido necesariamente en mayor atencion al tema en los mecanismos de integracion regional.
Por esta razén, concibiendo a las fronteras como espacios internacionales en donde se condensan las
relaciones entre las poblaciones locales (relaciones de contigiiidad) y el accionar de los diferentes niveles
del Estado (relaciones interinstitucionales y multinivel) de varios paises, la propuesta es mostrar como la
cooperacion transfronteriza es un eslabon clave en la consolidacion y el afianzamiento de los procesos
de integracion “desde abajo”.

Si la integracion fronteriza es una estrategia clave para el desarrollo econémico y social, para la
gobernabilidad democratica y la reduccion de asimetrias, lo es también para estrechar los lazos de
cooperacion politica entre los Estados y favorecer procesos de integracion regional.

La construccion de territorios transfronterizos requiere de instrumentos, como los pactos territoriales,
definidos por CEPAL como los “procesos en los cuales se busca alcanzar una convergencia, de actores
politicos y sociales, mediante acuerdos sobre el conjunto de instituciones —normas y organismos que
aseguran su cumplimiento— y de politicas publicas requeridos para asegurar que esta nueva trayectoria sea
efectiva y deliberada” (CEPAL, 2014: 312).
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Introduccion

Nahuel Oddone, Martin Quiroga Barrera Oro, Henrique Sartori de Almeida.
Prado y Alicia Williner'

El cambio de paradigma con respecto a las politicas de frontera y la cooperacion transfronteriza no se ha
traducido necesariamente en mayor atencion al tema en los mecanismos de integracion regional. Por esta
razon, concibiendo a las fronteras como espacios internacionales en donde se condensan las relaciones entre
las poblaciones locales (relaciones de contigiiidad) y el accionar de los diferentes niveles del Estado
(relaciones interinstitucionales y multinivel) de varios paises, nuestra propuesta es mostrar cémo la
cooperacion transfronteriza es un eslabon clave en la consolidacion y el afianzamiento de los procesos de
integracion, “desde abajo”. Si la integracion fronteriza es una estrategia clave para el desarrollo econdémico y
social, para la gobernabilidad democratica y la reduccion de asimetrias, lo es también para estrechar los lazos
de cooperacion politica entre los Estados y favorecer procesos de integracion regional.

La integracion fronteriza estimula ademas la produccion de bienes publicos regionales, debido a
la necesidad de corregir problemas que no han encontrado respuesta a nivel de cada pais individual o
que no ofrecen suficientes incentivos para que un sélo Estado asuma los riesgos y costos.
Adicionalmente se presenta como una estrategia para la prevencion de conflictos y la creacion de
consensos en materia de proteccion ambiental.

Al mismo tiempo que esta nueva conceptualizacion del territorio fronterizo surge “desde abajo”
por la cohesion social transfronteriza que facilite la cooperacion entre actores, agendas, politicas y
medios financieros para la sostenibilidad del desarrollo regional y la proteccion ambiental de las zonas
de frontera; la integracion transfronteriza es a su vez mas proclive a darse —o encuentra mas allanado el
camino— en aquellos espacios territoriales que estan insertos en un marco de integracion regional. En
ciertas ocasiones la iniciativa “desde arriba” provee el andamiaje juridico-institucional necesario para el
éxito de las iniciativas locales.

' Nahuel Oddone de la Unidad de Comercio Internacional e Industria de la CEPAL, de la Sede Subregional en México; Martin Quiroga
Barrera Oro de la Universidad de Buenos Aires, Argentina; Henrique Sartori de Almeida Prado de la Universidad Federal de Grande
Dourados, Brasil; y, Alicia Williner del ILPES-CEPAL, Santiago, Chile.
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De este modo, integracion transfronteriza e integracion regional se constituyen dialécticamente,
retroalimentandose entre si al ser una condicion propicia —aunque no indispensable— para la otra,
complementandose y potenciandose mutuamente. Si la primera actia como un estimulo inicial o como la
visibilizacion y materializacion de la segunda, esta ultima fomenta a la primera y le proporciona un
marco que facilita dicha integraci()nz. Empero, cabe aclarar que las relaciones de frontera no dependen ni
se ven condicionadas unicamente por el estadio o nivel de maduracion de la integracion regional. Estas
pueden tener diferentes formas y perfiles en funcion del grado de permeabilidad de sus limites, del nivel
de autonomia de los gobiernos subnacionales y los procesos de descentralizacion en curso, del peso de la
politica nacional y de los acuerdos interjurisdiccionales o de la rigidez de la agenda de la seguridad
internacional, existiendo casos —como se presentaran en los proximos capitulos— en los que la
integracion transfronteriza precedio a la regional.

En América Latina y el Caribe se han venido instrumentando politicas tendientes a generar escala,
reconocer complementariedades, acumular aprendizajes y fortalecer capacidades sociales, pero la region
mantiene una historica deuda en materia de igualdad entre paises y dentro de ellos, fendmeno que se
exhibe con nitidez en los territorios de frontera. Resolver este problema de igualdad exige crear
capacidad en las zonas de frontera a partir de estrategias selectivas y diferenciadas que apunten mediante
la integracion transfronteriza a reducir las brechas existentes entre espacios territoriales vecinos y
paralelamente a apuntalar los procesos de integracion a nivel regional. La dialéctica entre la
movilizacion de las propias regiones y las politicas nacionales de cohesion territorial deben crear
circulos virtuosos entre el capital social y la politica publica, fortaleciendo las capacidades de desarrollo
especificas que los territorios demandan (CEPAL, 2010).

La necesaria revitalizacion del tema fronterizo como campo de experimentaciéon hacia la
integracion regional ha sido la motivacion para escribir este texto. En el presente trabajo se focalizara el
analisis de las distintas aristas en las que puede expresarse la integracion regional en especificamente la
integracion transfronteriza. Trataremos de visibilizar como, en espacios geograficos que casi por
definicion son estratégicos, se requiere el establecimiento de pactos para iniciar, sostener y consolidar
procesos de integracion entre paises. Este debate esta presente a lo largo de todo el texto, estructurado en
torno a los siguientes cuatro capitulos.

Un primer capitulo introduce al lector en el tema de los pactos territoriales, su definicion,
categorizacion y composicion, con el proposito de generar una reflexion en torno a la posibilidad de
construir pactos —y su necesaria planificacion estratégica participativa— en las distintas realidades
transfronterizas existentes en la region.

El segundo capitulo realiza un andlisis acerca de como las obras de infraestructura permiten
aproximar dos o mas territorios de frontera —en términos fisicos pero también institucionales— y c6mo
los fondos de inversion regional constituyen una via alternativa para su financiamiento. Ademas se
elabora una propuesta acerca de como la conformacion de estos flujos de capital y el desarrollo de las
obras fisicas insta a los actores de multiples niveles a establecer pactos cuyas acciones se estructuren en
torno a una instrumentacion metodologica de disefio, ejecucidon, seguimiento y evaluacién que
contribuya a dotar de mayor institucionalidad las politicas publicas con su consiguiente repercusion en
términos de alcance, impacto y calidad.

Un tercer capitulo hace referencia al caso de cooperacion fronteriza protagonizado por Brasil,
Argentina y Uruguay en el ejemplo concreto de las localidades de Monte Caseros, Bella Union y Barra
do Quarai. En el mismo se analizan las politicas nacionales de esos paises en relacion a las regiones
transfronterizas y se releva la importancia de los gobiernos subnacionales y locales en la construccion y
fortalecimiento de esas regiones.

Un cuarto y ultimo capitulo analiza también un caso representado por las ciudades gemelas de
Ponta Pora (Brasil) y Pedro Juan Caballero (Paraguay) localizada en el arco definido como central por

2 Pese a sefialar el caracter dialéctico que este tipo de integraciones pueden mantener entre si, esto no obsta la posibilidad de que se dé

un proceso de integracion fronteriza sin la presencia de una integracion regional preexistente. Tal es el caso de los municipios de
Monte Caseros, Bella Union y Barra do Quarai presentados en el capitulo III del presente documento.
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Brasil, y que muestra como una frontera considerada siempre como limite y separacion, pasa a
configurarse por la dinamica socioecondmica del lugar y por politicas publicas disefiadas acorde a las
necesidades de la region, en una frontera de cooperacion.

Finalmente, en las conclusiones recuperamos la dialéctica entre los procesos de integracion
regional (macropocesos) y de integracion fronteriza o local (microprocesos) y la propuesta de pacto
territorial delineada para la interrelacion de ambos, invitando a los interesados a explorar las dinamicas
especificas que se dan en las regiones transfronterizas y a analizar, sistematizar y prospectar el derrotero
de las mismas en el marco de los procesos de integracion continental.
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. Pactos en la construccion de territorios

Alicia Williner

A. Pactos para pensar, construir y habitar territorios

El documento presentado por CEPAL en el Trigésimo quinto periodo de sesiones realizado en Lima,
entre los dias 5 al 9 de mayo del 2014, concluye con un capitulo que se denomina “Politica y politicas:
la importancia de pactar”. En ese documento y teniendo como objetivo el desafio de terminar con la
desigualdad en la region, se coloca un énfasis especial a la importancia de lo politico, como un
componente fundamental en las estrategias de desarrollo (CEPAL, 2014).

La construccién de estrategias de largo plazo y el proceso complejo de articulacion de actores en
torno a esas estrategias, requiere “la construccion de pactos”, definidos como “procesos en los cuales se
busca alcanzar una convergencia de actores politicos y sociales, mediante acuerdos sobre el conjunto
de instituciones —normas y organismos que aseguran su cumplimiento— y de politicas publicas
requeridos para asegurar que esta nueva trayectoria sea efectiva y deliberada” (CEPAL, 2014: 312).

En el presente trabajo trataremos de visibilizar la importancia del proceso de construccion de pactos en
el caso de territorios transfronterizos. Para graficar qué alcance tiene la construccion de un pacto territorial,
evocamos la idea de urdimbre y trama, dos componentes en el disefio de un artefacto textil, para describir la
construccion del tejido social que supone la construccion de un pacto, en particular un pacto territorial.

Como un tejido requiere de la urdimbre’ para ser fuerte, un pacto territorial requiere de un
conjunto de instituciones que le otorguen el marco politico, las reglas de juego claras y la necesaria
legitimidad para que ese pacto pueda respetarse. La trama® o hilo transversal que atraviesa la urdimbre,
la consolida y le da flexibilidad al tejido; la accion de los agentes también consolida y flexibiliza el
marco institucional y politico de un pacto territorial. Los agentes, con sus acciones de resistencia, acato,
discusion y acuerdo, construyen las instituciones necesarias para pactar y a la vez le otorgan flexibilidad

Conjunto de hilos longitudinales que se mantienen en tension en un marco o telar y que requiere de hilos resistentes.
Hilo transversal que se teje en la urdimbre.

11
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al pacto (a través de mecanismos de acuerdos), para que este no se tensione de tal forma que se rompa.
Como la urdimbre y la trama son componentes vitales de los tejidos, las instituciones y los agentes lo
son en la consolidacion de un pacto.

El concepto de pactos genera una mirada renovada de pensar, construir y habitar territorios,
permitiendo explicitar la necesidad de lograr acuerdos politicos entre partes para construir una estrategia
de largo plazo que tenga como primacia el interés general.

Asi los pactos podrian ser una modalidad propia de las politicas de Estado, de forma tal que
trasciendan los periodos gubernamentales, institucionalizando practicas que ademas de fortalecer
sinergias, profundicen los procesos democraticos, con la participacion cada vez mayor de agentes
gubernamentales y agentes privados en asuntos publicos.

En la cotidianeidad de un territorio, se generan interrelaciones humanas que van construyendo
pactos, casi siempre de caracter implicito. Es un desafio visibilizar esas interrelaciones, “desnaturalizarlas”
y formalizarlas en favor del bien comin. Existen multiples formas de direccionar las interrelaciones
humanas, pero en este documento se hara énfasis en dos miradas vinculadas al desarrollo territorial.

Alburquerque (2014: 4) sostiene que existen dos aproximaciones diferentes a los problemas
territoriales: una, la correccion de desequilibrios territoriales, que es el objetivo principal de la Politica
Regional; y otra, las actuaciones centradas en las circunstancias de cada region o territorio. Ambas
aproximaciones son relevantes en el contexto de nuestro trabajo: el analisis de regiones fronterizas y
transfronterizas, espacios que son traspasados por la dinamica social, econémica, cultural que se
desenvuelve a ambos lados de una frontera. Sin embargo, los territorios transfronterizos evidencian la
necesidad de agregar otra dimension de anélisis, cual es el espacio de relaciones internacionales, mismos
que también pueden tener una aproximacion macro o supranacional como una micro o local.

La discusion acerca de si la promocion del desarrollo regional viene desde arriba, desde las
politicas nacionales o supranacionales o debe surgir desde abajo, tiene que ser superada por nuevas
respuestas que vinculen las dos aproximaciones y no se excluyan entre si: reconociendo la importancia
de la existencia de un estado o de mecanismos supranacionales que generen estrategias de desarrollo
territorial coherentes con la vision a largo plazo, pero también reconociendo que el desarrollo de las
regiones debe estar vinculado a los propios agentes de cada territorio, incluyendo los transfronterizos, de
acuerdo a sus necesidades, potencialidades y limitaciones.

B. Los hilos de la urdimbre: el estado como garante
de derechos progresivos

El acto de pactar supone un proceso politico, por lo tanto requiere de instancias de dialogo,
negociacion, cooperacion y construccion de acuerdos con el objetivo de alcanzar logros que respondan
a los intereses de la ciudadania.

Por ello, el Estado se constituye en el hilo mas fuerte en la construccion de un pacto territorial.
Construir un pacto en el cual participen ciudadanos que acuerden estrategias actuales y futuras, requiere
de la direccionalidad de un Estado que siendo el unico ente con la facultad de legislar, reglamentar,
hacer cumplir las leyes y juzgar a quienes no las cumplen, garantiza la posibilidad de ofrecer bienestar a
todos sin discriminacion alguna.

Un Estado que tiene ese mandato deberd contener un alto grado de transparencia en sus
instituciones, capacidad de didlogo con todos los sectores; capacidad para desarrollar procesos de
pedagogia civica y apertura a rendir cuentas periddicamente a quienes constituyen el fundamento de la
existencia del Estado: los ciudadanos y ciudadanas.

El contexto politico que se requiere en un Estado que promueva la construccion de pactos, debe
presentar estas caracteristicas:

12
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¢ Sistemas democraticos estables que ofrezcan garantias constitucionales, enfoque de derechos y
una apropiada representatividad de los colectivos sociales para compensar asimetrias de poder
existentes en la sociedad.

e Un Estado con voluntades politicas manifiestas para promover el didlogo, el respeto y la
igualdad en la participacién ciudadana (abarcando un amplio espectro, desde la opinién a la
toma de decisiones).

e Capacidades técnicas y politicas en todas las instituciones y organizaciones vinculadas a la
construccion de pactos, para conducir los procesos de dialogo y los acuerdos derivados.

e Una trama institucional que pueda monitorear, corregir y evaluar los acuerdos alcanzados en
los pactos.

Los casos que se presentan en los capitulos siguientes, referidos a construccion de acuerdos entre areas
fronterizas de dos o mas paises, dan cuenta de la importancia que adquiere el Estado en estos procesos
denominamos pactos, pero que pueden encontrarse bajo el nombre de convenios de cooperacion, acuerdos
transfronterizos, comisiones de desarrollo fronterizo, etc, que en todo caso responden de alguna forma a la
definicion de pactos que indicamos anteriormente en este mismo capitulo.

La experiencia de Monte Caseros, Bella Union y Barra de Quarai en la triple frontera Argentina-
Uruguay y Brasil, muestra (como se describira en el capitulo III de este mismo texto) que es el Estado en
todos sus niveles (nacional, subnacional y local) el que ha tenido la iniciativa de promover los flujos de
integracion entre las tres localidades, e incluso una institucién de caricter supranacional como IIRSA’
también se ve involucrada en la construccion de esa region transfronteriza.

Lo mismo para el caso que se desarrolla en el capitulo IV, donde la microrregion constituida por
las ciudades gemelas de Ponta Pora (Brasil) y Pedro Juan Caballero (Paraguay) ha sido potenciada por
los acuerdos firmados entre los gobiernos locales de esas ciudades en el marco de politicas fronterizas de
sus respectivos Estados nacionales. También aqui un organismo supranacional como la Uniéon Europea
se hace parte del financiamiento de proyectos que consolidan la microrregion.

C. Latrama, las posesiones y las posiciones de los agentes

Asi como el Estado constituye la urdimbre en la construccion de pactos, los agentes conforman la trama.
Es la accion de los agentes la que otorga flexibilidad al marco institucional donde el pacto se construye.
Los agentes son quienes conocen el contexto socio-historico donde se lleva a cabo el acuerdo y son ellos
quienes le imprimen un caracter particular al pacto que contribuyen a construir.

El Estado puede establecer el marco legal y las condiciones en las que un pacto se construira, pero
el contenido, las modalidades, las etapas del pacto seran identificados por los propios agentes.

Los agentes ocupan posiciones diversas; representan sectores sociales, etnias, sexo,
nacionalidades. Por lo tanto, la posicion que ocupan en el espacio social en el que estan actuando, es
diferente entre unos y otros, porque sus posesiones también son diferentes.

Las posesiones suponen el conjunto de capitales con que cuenta cada agente. Esos capitales
pueden ser capitales econdmicos, sociales, juridicos, religiosos, simbolicos, etc. La posesion de esos
capitales en menor o mayor cantidad, condiciona la posicion que ocupan los agentes en la negociacion
para la construccion de pactos, de acuerdo a la perspectiva de Pierre Bourdieu.

El espacio social donde un pacto se teje siempre es un “espacio dinamico que se puede configurar o
reconfigurar de acuerdo con resultados de conflictos entre grupos culturales, clases sociales y escalas

> Iniciativa para la integracion de la infraestructura regional suramericana es un foro de dialogo entre 12 paises sudamericanos que

tiene por objetivo la planificacion y desarrollo de proyectos para el mejoramiento de la infraestructura regional de transporte, energia
y telecomunicaciones.

13



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 20 Pactos territoriales en la construccion de regiones transfronterizas...

geograficas en juego (Santos, 2000). A mayor cantidad y tipo de capitales, los agentes ocupan posiciones
dominantes y buscan imponer su mirada del mundo, pero esa actitud genera resistencias y provoca conflictos.

En esa instancia se inician los procesos de negociacion, donde cada posicion necesita acordar con
otras posiciones para resolver conflictos y alcanzar los propoésitos que el pacto ha establecido.

Esas relaciones de poder, manifestadas al interior de un pacto, necesitan hacerse visibles, reconocerse
entre las partes y no permanecer implicitas como parte de la naturaleza de la conducta humana.

El Estado a través de un cuerpo de normas puede garantizar el equilibrio en la participacion de las
partes. Leyes de participacion ciudadana, decretos ejecutivos garantizando la igualdad de los ciudadanos/as,
son algunos de los recursos que el Estado puede poner en practica para minimizar el riesgo de las asimetrias.

Como la urdimbre tensiona el telar, establece los patrones a seguir, la trama es quien, interpretando las
normas, se propone cumplirlas en un marco de igualdad, para lograr un tejido armonioso.

En esa instancia de construccion de pactos, logrando acuerdos en torno a una idea de sociedad que se
quiere consolidar, es fundamental que tanto el Estado como los agentes que se asientan en el territorio donde
el pacto se construye, potencien dos tipos de practicas: el esfuerzo permanente por desarrollar una pedagogia
civico-politica para que los agentes piblicos gubernamentales y no gubernamentales aprendan a argumentar y
tomar decisiones a favor del bienestar general y la necesidad de acompaiar esa pedagogia con el desarrollo de
capacidades para aprender a trabajar con el objetivo de lograr sociedades mas cohesionadas.

En los casos descriptos en este libro, el ejemplo que puede ilustrar con mayor rigurosidad la
construccion del tejido social a favor del bienestar comun, interactuando urdimbre y trama, Estado y
agentes, es la revitalizacion de la linea de frontera entre las ciudades gemelas de Ponta Pord y Pedro Juan
Caballero, presentado en el capitulo IV.

En ese ejemplo se observa como una iniciativa generada en los agentes privados, es coordinada
por dos instancias estatales, locales pero de distintos Estados nacionales, logrando “mejorar el
funcionamiento urbano de un espacio transfronterizo de dos localidades, reforzando la participacion
ciudadana, la construccién de una identidad comun y el fortalecimiento de la legitimidad de los
gobiernos locales”. Pactar para mejorar la calidad de vida de la poblacion.

D. Capacidades requeridas en la construccién
de pactos territoriales

Un Estado debe contar con “capacidades nodales™ para fortalecer los procesos de desarrollo territorial que
incluyen como una modalidad méas en los procesos de construccion de territorios, los pactos (Fernandez
2013). Las capacidades nodales se definen como “las calidades con que cuenta un Estado, para generar e
implementar un complejo integral de acciones sustentadas en una estrategia institucionalcional y
espacialmente coherente, articulada y sostenible. Dicha estrategia se funda en una estructura estatal con
autonomia, calidad organizacional y cohesividad interna desde la que se elaboran en forma endogena,
instrumentos conceptuales y de financiamiento que operan combinadamente tanto en el disciplinamiento
como en el desarrollo de interacciones sinérgicas en un espacio nacional, a partir de una implicacion activa
de las instancias estatales regionales”.

Esas capacidades nodales que requiere un Estado en los procesos de construccion de pactos
territoriales, suponen la necesidad de desarrollar las mismas, entre funcionarios del Estado, sociedad
civil, técnicos, politicos y todos aquellos actores involucrados en la construccion de territorios.

Nuevamente aqui, existen referencias a los casos descriptos en los capitulos III y IV.

En el caso de la experiencia de Monte Caseros, Bella Union y Barra do Quarai, el fortalecimiento
del proceso de integracion, impactd en el desarrollo de capacidades, ya que exigié aumentar la capacidad
técnica y de gestion de los gobiernos municipales ante la demanda de los ciudadanos que comenzaron a
localizar sus requerimientos en las autoridades mas cercanas.
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Esto es un ejemplo de como los ciudadanos empoderados exigen respuestas locales y funcionarios
publicos gubernamentales deben estar capacitados para resolver aquellos problemas que son de
competencia de cada nivel de estado.

Estas nuevas demandas, suponen para los gobiernos locales y subnacionales de regiones
transfronterizas, nuevos desafios que exige fortalecer liderazgos.

La reflexion en torno a qué lideres y lideresas se necesitan para crear una sociedad con mayor
grado de igualdad, donde el tejido social sea suficientemente denso para que todos y todas sientan que
forman parte de esa sociedad en la que viven, es uno de los desafios que atraviesa el pensamiento técnico
y politico, ligado a la construccién de territorios.

Adamuz (2014) indica que un liderazgo actual requiere de dos tipos de poder: el poder blando
y el poder duro. Como aptitudes de poder blando, se destaca la importancia de desarrollar inteligencia
emocional, vision y la comunicacion para saber qué caminos escoger en la construccion de un futuro
comun. Como aptitudes de poder duro, hace referencia a la necesaria capacidad de organizacion y la
inteligencia politica que este autor denomina como aptitudes politicas maquiavélicas, entre las que
enumera, la capacidad de sumar incluso a los improbables aliados.

Los casos aqui analizados han requerido de lideres y lideresas.

El caso de Monte Caseros, Bella Union y Barra do Quarai representa “un ejemplo de dinamica
espontanea derivada del liderazgo de autoridades municipales y de la vision de territorio de sus actores”.

El caso de las ciudades gemelas de Ponta Pord y Pedro Juan Caballero, trasciende el ejemplo de
liderazgos no sélo en la construccion de los acuerdos para construir la region transfronteriza por parte de
los organismos gubernamentales; también en ese caso se identifica como, “con el apoyo econdémico de la
Unién Europea, se fortalecio el liderazgo comunitario en esa microrregion, para la recoleccion de basura
y la armonizacién entre las dos ciudades de la normativa medioambiental como una Unica norma,
incentivando el didlogo transfronterizo y la accion conjunta en ambos territorios”.

El desafio de construir y/o reconstruir capacidad en materia de politicas gubernamentales es uno
de los mas complejos a los que se estan enfrentando los paises de la region (Repetto, 2003: 8). Los
liderazgos hoy tienen que ser capaces de hacer aflorar una forma diferente de entender la intervencion
publica y la accion colectiva (Adamuz, 2014).

La capacidad estatal y el liderazgo son bienes escasos, que dependen no solo de la coherencia de
la administracién publica y de cuadros burocraticos expertos, sino también del tipo de interaccion
politica que enmarcada en ciertas reglas, normas y costumbres, establecen los actores del Estado y el
régimen politico con los sectores socioecondémicos del territorio donde intervienen.

Esa capacidad politica contribuye —cuando existe— a fortalecer la gobernanza de los territorios,
entendiendo que la gobernanza es un tipo de gestion publica que promueve gobiernos cooperativos,
donde se entrelazan diferentes actores publicos y privados en redes de politicas, para buscar la solucioén a
problemas que la sociedad manifiesta.

La capacidad publica gubernamental estd presente (Repetto, 2013) cuando las practicas
demuestran capacidad de:

e Coordinacion entre actores sociales, economicos y organismos estatales, tanto a nivel sectorial
como jurisdiccional, generando sinergias,

o flexibilidad para adecuarse a los cambios sociales y contingencias,
e innovacion en practicas ya existentes, ademas de la generacion de propuestas novedosas,
e sostenibilidad, para hacer de las politicas publicas, estrategias sostenidas en el tiempo,

e cvaluabilidad para poder determinar si las decisiones y las acciones publicas logran los
objetivos y las metas que se habian propuesto.
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Estos atributos, demuestran una optima capacidad estatal en cualquier espacio social y permiten
alcanzar la legitimidad que tanto requieren los gobiernos para implementar sus politicas y buscar
principios de igualdad social.

Los actores publicos no gubernamentales no quedan fuera de la construccion de los pactos.

Actualmente la sociedad civil aprende sostenidamente cuales son sus derechos, y cuales son los
mecanismos que debe utilizar al interior del sistema democratico para hacerse escuchar. Ella también es
protagonista y entrega lideres y lideresas que trabajan por el bien comin.

En el caso de Ponta Pord y Pedro Juan Caballero esos atributos que se enumeran, estdn presentes
tanto en la gestion municipal y comunitaria del servicio de recoleccion y disposicion de residuos solidos
como en la revitalizacion de la linea de frontera.

En ambos ejemplos, confluyeron la sociedad civil con sus demandas y propuestas, ONGs,
distintos niveles de los dos Estados comprometidos con especial énfasis en el compromiso adquirido por
los gobiernos locales y la presencia de una fuente de financiamiento representada por la Union Europea
que permitié la concrecion de las aspiraciones de las comunidades. Coordinacién, sinergias, innovacion
de las practicas, sostenibilidad de los proyectos hicieron posible el fortalecimiento de la calidad de vida
de estas ciudades gemelas.

E. La planificacion estratégica participativa como herramienta
en la construccién de un pacto territorial

La planificacion esta de vuelta en la region, y ésta se constituye en un instrumento que operacionaliza aquello
que en los pactos se acuerda. El enfoque que se tiene actualmente de la planificacion supera el de aquella
planificacion centralizada de la década de los 60, para dar paso a una planificacion participativa coordinada
desde el Estado como garante del enfoque de derechos que la sociedad reclama, pero disefiada y ejecutada a
través de mecanismos de didlogo y construccion de acuerdos colectivos surgidos desde los propios territorios.

La planificacion estratégica participativa actualmente se constituye en una herramienta relevante
que permite priorizar acciones, decidir inversiones y fomentar el desarrollo regional desde “las
actuaciones centradas en las circunstancias de cada region o territorio, a fin de que los actores locales
logren acordar una estrategia de diversificacion, reconversion, o adaptacion productiva de dicho
territorio ante los retos del cambio estructural actual y las mayores exigencias del contexto de
globalizacion” (Alburquerque) y puedan mejorar su calidad de vida.

Ese proceso de planificacion estratégica participativa que operacionaliza en acciones, los acuerdos
alcanzados en los pactos en cualquiera de las escalas consideradas, debe contar con una institucionalidad
y un marco legal que permita potenciar esos procesos (pactos y planificacion participativa) y hacer de
éstos, un componente cultural de la region.

En la region las iniciativas de planificacion estratégica participativa estan presentes cada vez con mas
frecuencia. Brasil, Argentina, Guatemala, Ecuador, Estado Plurinacional de Bolivia, México, son algunos de
los paises que estan liderando procesos en los cuales la planificacion estratégica se esta consolidando en todos
los niveles del Estado con un componente de participacion ciudadana que el contexto actual exige.

También en las regiones transfronterizas estos procesos estan ocurriendo, en algunos casos
estimulados desde el estado central.

En el caso Monte Caseros, Bella Unién y Barra do Quarai, Brasil a través de su politica nacional de
desarrollo regional ha creado un programa de promocion del desarrollo de la franja de frontera. Ese programa
definid territorios prioritarios, establecio tres arcos de intervencion e indicod objetivos estratégicos orientados a
la insercién econdmica y social de las poblaciones locales, con lo cual todos los procesos de planificacion
estratégica que se dan en los territorios fronterizos deben encuadrarse en los lineamientos de ese programa.

La construccion de pactos en un territorio —en este caso transfronterizo— exige generar nodos de
convergencias, acuerdos sobre como construir desarrollo.
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Oddone citando a Morata expresa en el capitulo III “...los sistemas de convergencias centrados
en las microrregiones de poco servirdn si no existe un planeamiento estratégico previo, tanto en el
nivel de cada una de las unidades constitutivas (cuencas, municipios ,etc) como en el propio sistema,
es decir a nivel de microrregion”.

De esa forma, los pactos son instrumentos politicos que buscan acuerdos para construir region y la
planificacién estratégica participativa es el instrumento metodologico para operacionalizar aquello que
los pactos acuerden.
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ll. Fronteras de América Latina: infraestructuras
y fondos regionales para garantizar
condiciones de igualdad

Nahuel Oddone y Martin Quiroga Barrera Oro

La integracion regional y el desarrollo territorial han estado presentes de manera estructural en los
estudios de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). La integracion fronteriza
constituye una de sus derivaciones logicas dada la importancia de las dindmicas territoriales de frontera
y la madurez alcanzada en los procesos de integracion regional. Més alla de sus avances, la integracion
regional no supuso el fin de las fronteras ni de sus interacciones sino que las redimensiond, haciéndolas
mas visibles por estimularlas o por poner en relevancia las asimetrias y la falta de igualdad que
caracterizaban a esos “territorios lejanos” y sus poblaciones con respecto a sus pares “mas centrales”
aun dentro del mismo pais.

Las fronteras pueden ser entendidas como espacios interestatales en donde se condensan las relaciones
entre las poblaciones locales (relaciones de contigiiidad entre unidades subnacionales de Estados vecinos) y el
accionar de los diferentes niveles del Estado (relaciones interinstitucionales de las unidades de gobierno en
cada nivel jurisdiccional). Las relaciones de frontera pueden tener diferentes formas y perfiles en funcion del
grado de permeabilidad de sus limites, del nivel de autonomia de los gobiernos subnacionales y los procesos
de descentralizacion en curso, del peso de la politica nacional y de los acuerdos interjurisdiccionales, de las
iniciativas regionales que promuevan la integracion o de la rigidez de la agenda de la seguridad internacional.
En lineas generales, la integracion fronteriza desafia la imagen estatica de los limites estatales y de las
divisiones administrativas y jurisdiccionales (Jessop, 2002; Pekerman, 2003).

Las interacciones en los territorios fronterizos y la representacion del espacio politico
caracterizado por fronteras borrosas, son elementos coadyuvantes para la definicion de una nueva
territorialidad concordante con las vocaciones y potencialidades econdmico-territoriales y generadora de
condiciones de igualdad para su competitividad. Esta nueva territorialidad tendrd mayor sentido si se
estructura a partir de un nivel de cohesion social, es decir con pactos para la igualdad, que facilite la
integracion de actores, agendas, politicas y medios financieros para la sostenibilidad del desarrollo
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regional y la proteccion ambiental de las zonas de frontera. Por otro lado, la integracion fronteriza
estimula la construccion de bienes publicos regionales para brindar respuesta a la necesidad de corregir
problemas que no ofrecen los suficientes incentivos para que un s6lo Estado asuma los costos debido a la
dimension o complejidad tecnoldgica e ingenieril de la obra. Se presenta también como una estrategia
para la prevencion de conflictos y la creacion de consensos en materia de proteccion ambiental y de una
buena gobernanza para los recursos naturales de la region.

América Latina transita hoy en dia “un proceso compartido de cambio de época que los ha
llevado a plantearse el limite del desarrollo y el desarrollo que pretenden” (CEPAL, 2010), llevando
también a un cambio de percepcion y concepcion respecto a la region transfronteriza. Esto ha permitido
generar escala, reconocer complementariedades, acumular aprendizajes y fortalecer capacidades
sociales. La aparente diferencia entre seguridad fronteriza y desarrollo econémico fronterizo constituye
las dos caras de una misma moneda, una imagen comun en las zonas de frontera basada en la falta de
igualdad de oportunidades y en las asimetrias tanto a nivel nacional como intrarregional que limitan las
estrategias de desarrollo personales y societales, es decir, la imposibilidad de generar una transformacion
productiva con equidad (CEPAL, 2010). Esta aseveracion no invalida las mayores dificultades que
conlleva construir un desarrollo econémico con equidad social en territorios con altos indices de
inseguridad ya que, como ha sido evidenciado en una serie de estudios, las condiciones de seguridad
humana y los factores culturales también son determinantes del desarrollo econémico.

Las brechas productivas tienen su correlato territorial (CEPAL, 2010) por lo que la apuesta por la
convergencia productiva supone cerrar estas brechas con los paises mas competitivos pero también
reducir la heterogeneidad estructural interna en cada uno de los paises y en las fronteras con las
condiciones caracteristicas de cada uno de sus vecinos. Las asimetrias estructurales se originan en
factores tales como el tamafio econdémico, la posicion geografica, el acceso a la infraestructura regional,
la calidad de las instituciones o el nivel de desarrollo y condicionan la capacidad de las economias de
beneficiarse de una mayor integracion de los mercados (Giordano et al., 2004). A estas asimetrias de
indole estructural, pueden también afadirse asimetrias que responden a un caracter coyuntural ligado a la
posibilidad de acceso de fuentes de financiamiento, ya sea a través de la captacion de inversiones
extranjeras directas, tratados bilaterales de inversion o de los mercados de deuda. Considerando que
estas asimetrias coyunturales residen principalmente en las condiciones macroecondmicas y el contexto
sociopolitico —no solo de un Estado sino también de sus paises vecinos y socios comerciales— la
conformacion de fondos regionales es una fuente alternativa de financiamiento muy importante. De este
modo, frente a las brechas territoriales que existen en las capacidades productivas, los niveles de ingreso
y la intensidad de las carencias basicas en las zonas de frontera, los fondos regionales pueden nivelar el
campo de juego entre las distintas unidades (CEPAL, 2010).

Redistribuir en pro de una mayor igualdad de oportunidades y derechos es parte del papel de
Estado (CEPAL, 2010) pero también lo es del proceso de integracion regional a partir de la creacion de
fondos especificos destinados a generar convergencias y reducir las asimetrias territoriales entre los
Estados Nacion y en su interior. Los fondos suponen la transferencia de unas regiones a otras de capital
que, generado a nivel nacional, es posteriormente redireccionado por el Estado que los localiza para
procesos de integracion regional o en los regimenes fronterizos, compensando asi las diferencias en
capacidades de inversion y propendiendo hacia una mayor equidad tanto regional como local. Es
entonces mediante la instrumentacion y ejecucion de estos fondos que pueden aminorarse o mitigarse las
asimetrias estructurales (mediante, por ejemplo, la concrecion de una obra de infraestructura) a la vez
que sortear las asimetrias coyunturales; los fondos tienen asi una doble potencialidad si se considera que
en algunos paises latinoamericanos las asimetrias estructurales se han visto supeditadas a estas ultimas.

La tensién entre estas convergencias y asimetrias territoriales se traduce en brechas de
conectividad que requieren del conocimiento de las caracteristicas propias de la geografia local para
realizar un abordaje tendiente a aproximar estos espacios. De esta manera, si los fondos regionales se
orientan al financiamiento de infraestructura, entendida como “un conjunto de estructuras de ingenieria e
instalaciones, que por lo general son de larga vida util y que se utilizan con fines productivos, politicos,
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sociales y personales™, pues entonces contribuyen con una mayor convergencia territorial y fortalecen la
integracion a multiples niveles. Asi, a través de la concrecion de nuevas obras o de la modernizacion de
la actual, puede crear o ampliarse la capacidad existente con el fin de mejorar la competitividad e
incrementar los flujos e intercambios comerciales.

La inversion en infraestructura tiene un impacto distributivo significativo, donde “la infraestructura
facilita el desarrollo social, especialmente cuando esta inserta en politicas de conectividad e inclusion social
orientadas a las regiones mds desamparadas economica y socialmente, contribuyendo a la vez a reducir los
desequilibrios distributivos” (CEPAL, 2010). Los servicios de infraestructura, actGan también como
vehiculos de cohesion territorial, econdmica y social al integrar y articular el territorio y hacerlo accesible
desde el exterior permitiendo a sus habitantes conectarse con el entorno (Correa y Rozas, 2006). Mantener en
el tiempo los niveles adecuados de inversion en infraestructura econdmica es, por tanto, un objetivo
socialmente deseable, y que contribuye al buen desempefio econdmico (CEPAL, 2010).

En este sentido, desde comienzos del siglo XXI se han conformado fondos de caracter productivo o
estructural, sobre todo en América del Sur, tales como la creacion de la Iniciativa para la Integracion de
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) o del Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur
(FOCEM)7. Estos han establecido asi una agenda comin de proyectos que procurando captar las
potencialidades de todos los Estados, ayudan a reducir las asimetrias de las estructuras productivas velando
por avanzar hacia una mayor equidad intra-regional en el marco de un crecimiento econdémico sustentable. La
IIRSA podria ser un claro ejemplo del esfuerzo regional por construir “convergencia en la diversidad”
regional®. De manera anéloga, el Proyecto Mesoamérica propone una convergencia econémica de modelos
productivos relativamente similares con base en la infraestructura de conectividad comun.

La integracion fronteriza permite canalizar una economia politica del territorio generadora de mayores
condiciones de igualdad para la transformacion productiva y la insercion de las regiones de frontera en la
economia internacional contemporanea. De percibir las fronteras como el fin de los Estados, como el limite
lejano, como la zona de nadie o despoblada, se ha pasado a concebirlas como areas estratégicas ideales para la
integracion regional en donde la contigiiidad y la cotidianeidad se sintetizan en intensas relaciones de
colaboracion o conflicto. Si inicialmente podia pensarse que estas extensiones territoriales se encontraban
confinadas al aislamiento o la exclusion, por su ubicacion geografica se han tornado estratégicas para penetrar
en nuevos mercados, expandiéndolos e integrandolos a otros.

Resolver este problema de igualdad en las zonas de frontera es crear capacidades a partir de
estrategias selectivas y diferenciadas. La dialéctica entre la movilizacion de las propias regiones y las
politicas nacionales de cohesion territorial deben crear circulos virtuosos entre el capital social y la
politica publica, fortaleciendo las capacidades de desarrollo especificas que los territorios demandan
(CEPAL, 2010). La integracion fronteriza es una estrategia politica clave para el desarrollo econémico y
social, la gobernabilidad democratica y la reduccion de las desigualdades territoriales.

Desde antes de la conformacion de los Estados nacionales en América Latina ha estado presente
la nocidon de frontera. El establecimiento de las fronteras dio lugar a una enorme cantidad de conflictos,
durante la época independentista e incluso en el siglo XX, que redundaron en la construccion de treinta y
seis fronteras terrestres con una longitud mayor a 41.000 kilémetros. El devenir histdrico-econdmico
latinoamericano ha puesto de manifiesto el peso territorial de las fronteras. El crecimiento econémico
demostrado por algunas de ellas, el ser nodos clave en la integracion fisica, la presencia de determinados
recursos naturales estratégicos, la constitucion de bienes publicos compartidos, todo esto si bien ha
despertado un creciente interés por las fronteras, no necesariamente se ha traducido en términos
institucionales al interior de los Estados nacionales o de los procesos de integracion regional.

Véase: Sanchez Ricardo y Wilsmeier Gordon (2005), Provisién de infraestructura de transporte en América Latina: experiencia
reciente y problemas observados, CEPAL, Santiago de Chile.

En diciembre de 2004, el Consejo Mercado Comun (CMC) aprob¢ la creacion del “Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR” (FOCEM) con el objetivo de “promover la competitividad y la cohesion social de los Estados Partes, reducir las
asimetrias y fortalecer la estructura institucional del proceso de integracion” (Decision N°45/04/CMC).

Véase: Pefia, Félix (2014), “Convergencia y articulacion productiva a nivel regional”, Julio, http:/www.felixpena.com.ar/index.php?
contenido=negociaciones&neagno=informes/2014-07-convergencia-articulacion-productiva-nivel-regional.
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La experiencia de los ultimos afios de integracion regional en América Latina pone de manifiesto
los esfuerzos por articular productivamente los territorios y evitar el surgimiento de nuevas asimetrias en
su interior generando una suerte de centro-periferia de la integracion, manifiesta en ejes o corredores
principales y otros anexos o alejados de los circuitos econdémico-productivos y comerciales. Un
desarrollo econdmico territorialmente mejor distribuido, en donde vectores de productividad y
competitividad se puedan recrear en las zonas de frontera contribuye con la posibilidad de paliar la
heterogeneidad estructural que caracteriza a las economias latinoamericanas dada la coexistencia en una
misma economia de sectores altamente productivos junto con el gran peso relativo de los sectores con
baja productividad (CEPAL, 2012). Estas dicotomias presentes en América Latina donde algunos
territorios han tenido un sostenido crecimiento y desarrollo econdémico sin que resulte necesariamente en
avanzar y consolidar procesos de integracion para generar condiciones de mayor equidad, puede ser
precisamente abordado a través de los fondos regionales.

La busqueda por la equidad requiere del disefio e implementacion de politicas sustentables en el largo
plazo, esto es, de ciertos grados de institucionalidad; por ello, los fondos contribuyen en dotar a los gobiernos
de esta institucionalidad para que los procesos politico-administrativos —en cada uno de los niveles—
envueltos en la formulacion de politicas, implique la formalizacion de las voluntades de los decisores en torno
a la conformacion y ejecucion de estos fondos cuya finalidad sea reducir las asimetrias y brechas existentes.

A. Infraestructura regional como elemento de enlace
de la integracion fronteriza

La creciente fragmentacion de la produccion global y del comercio internacional ha abierto una
oportunidad de participar en diferentes cadenas de valor para los paises en desarrollo y sus empresas
nacionales. Las cadenas de valor contemplan toda la gama de actividades que se requieren para llevar un
producto o servicio, desde su concepcion, a través de las diferentes fases de la produccion, hasta la
entrega a los consumidores y la disposicion final después de su uso.

Cada una de las fases o eslabones de produccion del bien o servicio, transito de la mercancia,
consumo y disposicion agregan valor al producto o servicio final, y pueden estar alojados en diferentes
lados de una frontera. Sin embargo, no todos los paises ni todas las industrias participan con la misma
intensidad en los mismos eslabones de mayor valor agregado. Esto significa que es importante examinar
de qué manera participa un territorio especifico en una cadena productiva que cruza la frontera y se
integra con el vecino y cual papel tiene en la distribucion de beneficios que se derivan de las diferentes
actividades de la cadena (Oddone, Padilla y Antunes, 2014).

La participacion en distintos eslabones tiene implicaciones importantes no solo en términos de
organizacién industrial y de disposicion de la infraestructura, sino también en términos de desarrollo
econdémico y social, debido a que las actividades asociadas con cada eslabon tienen distinta intensidad en
el uso de recursos (capital, tecnologia, mano de obra o recursos naturales), distinta oportunidad de
encadenamientos productivos con otros sectores nacionales y, consecuentemente, distintas oportunidades
para el desarrollo de capacidades locales y de escalamiento.

El desarrollo de una infraestructura que aumente o facilite el contacto entre las diferentes regiones
permite reducir algunas de las asimetrias estructurales mencionadas en el apartado anterior al estimular la
integracion productiva por medio de las cadenas de valor porque aproxima espacios economicos, reduce
barreras fisicas al comercio, reduce los costos de transporte y amplia la dimension de los mercados, a la vez
que genera oportunidades de captar mayores flujos de inversion. De esta forma, la reduccion de brechas se da
por medio de una mayor conectividad fisica pero también al generar las condiciones necesarias para atraer
inversiones y reducir las asimetrias, avanzando hacia una mayor igualdad.

Durante la década de 1990, el incremento del comercio intrarregional e internacional en América
del Sur permitio reforzar las virtudes de la especializacion y de las economias de escala. Fue en este
contexto que la integracion productiva se constituyd en “una herramienta para alcanzar un conjunto de
metas y objetivos de desarrollo, al capturar los efectos dindamicos de las transformaciones generadas
por los acuerdos regionales” (IIRSA, 2006). La integracion productiva fronteriza se da por medio de la

22



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 20 Pactos territoriales en la construccion de regiones transfronterizas...

creacion y fortalecimiento de vinculos y encadenamientos productivos “hacia atras” y “hacia delante”
en cadenas de valor cuyos eslabones se encuentran situados en ambos lado de la frontera.

América Latina se caracteriza por constituir un continente vasto signado por una serie de obstaculos
naturales y accidentes geograficos que han dificultado su integracion fisica. Desde la Cordillera de los Andes
hasta la Selva Amazonica, desde el Pantanal hasta la Plataforma del Caribe, se trata en todos los casos de
zonas de frontera que constituyen nodos clave de la integracion fisica regional.

La Iniciativa para la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), el Proyecto de Integracion y
Desarrollo de Mesoamérica (PM) y la Red Internacional de Carreteras Mesoamericanas (RICAM) han
sido disefiados con miras a proponer una mayor interconexion interregional.

La IIRSA’ tiene su origen en la Cumbre de Brasilia del afio 2000. Su principal objetivo es el de
“promover el desarrollo de la infraestructura de transporte, energia y telecomunicaciones con una vision
regional procurando la integracion fisica de los doce paises sudamericanos y el logro de un patréon de
desarrollo territorial equitativo y sustentable”. Su disefio conceptual se encuentra basado en los
denominados “Ejes de Integracion y Desarrollo” (EID)"° y de los “Procesos Sectoriales de Integracion”
(PSI)'!. Actualmente, IIRSA se encuentra enlazada con la estructura del Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) de la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR).

El PM" fue lanzado oficialmente en el marco de la X Cumbre del Mecanismo de Dialogo y
Concertacion de Tuxtla del 2008, como resultado de un proceso de reestructuracion institucional del
otrora Plan Puebla Panam4, surgido en el 2001. El proyecto persigue la complementariedad y la
cooperacion en materia de infraestructura, interconectividad y desarrollo social.

La RICAM es uno de los programas emblematicos del proyecto mesoamérica en materia de
transporte y contempla cinco corredores: el Corredor Atlantico; el Corredor Turistico del Caribe, el
grupo denominado Corredores Logisticos Interoceanicos (CLI) ", el Corredor Pacifico'* y los Ramales y
Conexiones Complementarias.

Conformada por Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Pert, Suriname,
Uruguay y Republica Bolivariana de Venezuela.

IIRSA defini6 diez EID, agrupados en dos categorias: ejes emergentes y ejes consolidados, definiendo una cartera de proyectos para
cada uno de los ejes e identificando un/os proyecto/s denominados “ancla/s” que constituye/n proyecto/s estructurante/s para ese
EID, es decir, que si no se ejecuta/n es muy dificil que los otros proyectos articulados al ancla del EID funcionen. Entre los EID se
destacan: Mercosur-Chile, Andino, Interoceanico Central, del Amazonas, Peru-Brasil-Estado Plurinacional de Bolivia, del Escudo
Guyanés, de Capricornio, del Sur, de la Hidrovia Paraguay-Parand y Andino del Sur.

Entre los PSI se destacan: el Programa Puertos de Primera, que se encuentra destinado a mejorar las condiciones de funcionamiento
de los principales puertos de América del Sur tratando de resolver todos los problemas logados a su gestion y el Programa de
Integracion y Desarrollo Fronterizo (PADIF) que busca facilitar el transito por los pasos de frontera al mismo tiempo que da impulso
al desarrollo regional considerando que no es posible solucionar las problematicas ligadas a los pasos de frontera si al mismo tiempo
no se da solucion a las dificultades socio-econdmicas de las poblaciones que estan asentadas en dichos cruces. Es de destacar
también que la CAF en su “Agenda de Apoyo a la Infraestructura” cuenta con recursos de un fondo especifico para zonas de
fronteras conocido como Fondo de Cooperacion e Integracion Fronteriza (COPIF) o con recursos del Fondo Prolnfra dirigido para
apoyar la formulacion de proyectos de infraestructura en la region.

Conformado por Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana.
Los CLI comportan conectividad entre los litorales Atlantico y Pacifico y son: Puerto La Unién (El Salvador) -Puerto Cortés
(Honduras); Puerto La Libertad (El Salvador)-Puerto Cortés (Honduras); Puerto de Acajutla (El Salvador) y los puertos Barrios y
Santo Tomas de Castilla (Guatemala); Puerto Quetzal y los Puertos Barrios y Santo Tomas de Castilla (Guatemala); Puerto Limén/
Moin con Puerto Caldera (Costa Rica); y, Ciudad de Panama y Colon Panama (Panama).

El proyecto consiste en crear un corredor de integracion regional, con la modernizacion de 3,244 kilémetros de carreteras que cruza
6 fronteras y 7 paises por el litoral pacifico desde México hasta Panama a través de la cual circula el 95% de los bienes comerciales
de México y Centroamérica.
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Mapa 1

Proyectos de desarrollo e integracion fronteriza del IIRSA
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Fuente: IIRSA (s/f), "Cartera de Proyectos de Desarrollo e Integracion Fronteriza", disponible en: http://www.iirsa.org/

Page/Detail?menultemld=32.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implica su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Mapa 2
Red Internacional de Carreteras Centroamericanas del Proyecto Mesoamérica
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Fuente: Proyecto Mesoamérica (s/f), "Red Internacional de Carreteras Centroamericanas del Proyecto Mesoameérica", disponible
en: http://www.proyectomesoamerica.org/joomla/index.php?option=com_content&view=article&id=179&ltemid=108.
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implica su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Si bien se ha hecho referencia a la infraestructura meramente productiva cabe indicar la relevancia de
la dimension social para la integracion transfronteriza. Tan solo por introducir algunos ejemplos, puede
mencionarse el hecho de posibilitar un mayor flujo migratorio que permite que los mercados laborales se
vuelvan mas dindmicos o que el establecimiento de infraestructura hospitalaria y de la red de traslados
disminuyan las tasas de morbilidad y mortalidad con el consecuente beneficio econdémico. El proceso
transfronterizo puede convertirse en el eje ordenador de las areas de convergencia econdomico-institucionales,
respecto del cual los diferentes proyectos disefiados se conviertan en variables funcionales y dependientes de
cada realidad regional. Los contenidos programaticos de cada uno de los tipos de proyectos deben definirse de
acuerdo con la transformacion o cambio perseguido. A continuacion se presenta una tipologia de proyectos de
desarrollo que bien puede considerarse para los procesos fronterizos.

Por ultimo, no puede dejar de sugerirse que en la dimension politica es posible que la
infraestructura se presente como la expresion mas emblematica de la consolidacion de los procesos de
integracion, cristalizandose en términos formales o simbdlicos pero también reales o practicos. A modo
de ejemplo, puede considerarse el corredor biocednico que conecta desde Porto Alegre (Brasil) hasta
Coquimbo (Chile), pasando por las provincias argentinas de Entre Rios, Santa Fe, Cordoba, La Rioja y
San Juan; el alcance de esta obra no so6lo es entre estos tres Estados, sino que tiene un significativo
impacto a nivel regional e incluso global por la posibilidad de conectar el Atlantico con la cuenca del
Pacifico. Este corredor procura afianzar los niveles de integracion existente, por un lado, al inaugurar
nuevos canales de intercambio entre los mercados latinoamericanos y procurar a su vez el
fortalecimiento de América Latina y su inserciéon a nivel internacional mediante la ampliacion de los
mercados de exportacion. Por otro, pone en cierta medida en cuestionamiento las diferenciadas
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estrategias que llevan hacia un lado y otros los paises de la region, es decir, economias que desembocan
al Pacifico orientadas al mercado asidtico, economias con salida al Atlantico, orientadas a Europa.
También es sumamente importante tener en cuenta que cuando la construccion o la ampliacion de un
puente o carretera permiten potenciar la movilidad de bienes y personas en un paso fronterizo, la
movilidad real dependera de diversos factores, pero la existencia de acuerdos institucionales regionales
estructurados ofrece mayor fuerza y legitimidad para encontrar las soluciones necesarias. Por ejemplo, el
compromiso del MERCOSUR por instituir las aduanas integradas en los pasos fronterizos ofrece una
condicion fundamental para realizar acuerdos que hagan efectiva la movilidad potenciada por la
integracion fisica (la construccién o ampliacion del puente). Por el contrario, cuando no existen
mecanismos de concertacion regional, los acuerdos dependen totalmente de las voluntades bi-nacionales,
sin vinculos estructurales y a menudo caracterizados por una alta volatilidad.

Cuadro 1
Tipologia aplicable a los proyectos econémicos de desarrollo fronterizo

Tipo de proyecto Contenidos

Detonadores Transforman en términos socio-econémicos un contexto territorial determinado
Estructurantes Integran sectores y cadenas productivas en un territorio

De innovacién Incorporan innovacién de producto o de proceso en el sistema econémico local
Sistémicos Replican y extienden metodologias y buenas practicas

Fuente: Rhi-Sausi, José Luis (2008), “Estado del arte y perspectivas de la Cooperacién Descentralizada para el Desarrollo
Local’, Seminario Cooperacion descentralizada y para el desarrollo local en México: Hacia la construccion de
oportunidades, Instituto de Investigaciones “Dr. José Maria Luis Mora” e Instituto de Investigaciones Econdmicas,
Universidad Nacional de México, Ciudad de México.

B. Fondos regionales para sostener la integracion fronteriza

Al revisar el concepto de fondo, en la literatura se suele hacer referencia a los capitales destinados a la
inversion por parte de una pluralidad de actores, en este caso, Estados nacionales. La de fondos
regionales (de origen publico) supone un patrimonio comun conformado por el aporte de todos los
Estados miembros que se veran beneficiados en un futuro por la ejecucion de dicho/s fondo/s para el
financiamiento de obras publicas destinadas a la mejora de la red de servicios de infraestructura.

Es muy comin que para las obras “en frontera” los Estados nacionales busquen intervenir de
manera regional por lo que la conformacién de fondos de capital regionales a través de las
contribuciones (cuotas aportantes) de los Estados miembros permiten financiar trabajos tales como la
construccion de puentes, caminos, tendido eléctrico, desarrollo de telecomunicaciones, saneamiento de
aguas, etcétera, que mejore las condiciones de conectividad fisica, incrementando asi los volimenes de
intercambio de bienes y servicios como los flujos de capital y de personas. En definitiva de lo que se
trata es de desarrollar y robustecer mercados, tanto de capital como de trabajo, que por contar con un
mayor dinamismo, agilicen y consoliden la integracion productiva, industrial y comercial; y de esta
manera “fortalecer la autonomia de la region y la articulacion de los espacios locales, nacionales y
regionales, relativizando el atractivo de modelos de integracion puramente comerciales (...), o con
aperturas asimétricas que confirmen la tendencia a la inequidad” (Garcia Delgado y Chojo, 2006).

En este sentido los fondos permiten a los Estados, al menos, tres cuestiones:

i) Gobernar con mayor autonomia: los Estados pueden prescindir del financiamiento externo
por medio de inversores privados o el acceso en los mercados internacionales de capital asi
como a través de organismos multilaterales de crédito que pueden suponer el
condicionamiento de definiciones técnicas en el diseflo, implementacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas o, incluso, el debilitamiento de la capacidad de decision
en aspectos politicos como en la ejecucion de las partidas presupuestarias;

ii) Promover la equidad intrarregional: a través de los fondos puede fomentarse que los socios
menores aporten cuotas mas reducidas pero se beneficien en un porcentaje mayor con
relacion al capital aportado. De esta manera, se desincentiva la concentracion de recursos
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que tienden a consolidar las asimetrias y desigualdades aun dentro de los procesos de
integracion regional.

ii1) Revertir fases contraciclicas: ante condiciones macroeconomicas desfavorables, la aversion
al riesgo es mayor aun por parte de particulares de modo que los fondos actllan como
estabilizadores al constituir una fuente de financiamiento en contextos adversos, actuando
como un factor de transicion desde una fase recesiva a una prociclica, proporcionando a su
vez mayor estabilidad de los flujos de inversion.

Estos tres puntos se refuerzan mutuamente en tanto que la equidad intrarregional es un factor
coadyuvante en la autonomia de cada Estado y, de este modo, en la autonomia regional. Ante la necesidad de
profundizar los procesos de integracion entre paises con estructuras productivas disimiles, los fondos de tipo
estructurales logran reducir las brechas productivas y comerciales. “Una region integrada debe percibir la
importancia de realizar una apuesta rapida por la generacion de infraestructura regional vial, energética y
telecomunicacional que homogenice las condiciones productivas y sociales, actuando como motores
neokeynesianos de empleo regional e impactando en dreas y poblaciones que hoy son marginales en las
politicas nacionales” (Garcia Delgado y Chojo, 2006).

La conformacion de fondos regionales es un fuerte estimulo para la integracion fronteriza,
desencadenando un proceso incremental de tipo spill over o efecto inducido mediante el impulso y la
consolidacion de directivas tendientes a la visibilizacion de demandas y necesidades tanto nacionales como
subnacionales con el objetivo de brindar respuesta mediante la concrecion de obras de infraestructura. La
instancia de decision sobre el uso de estos fondos requiere de una vision integral y conjunta de los Estados
que realizan los aportes (intra-estatal entre los diferentes niveles que conforman el Estado e inter-estatal entre
los Estados colindantes), procurando perseguir los criterios de efectividad, eficiencia y economia. De esta
manera, se busca el establecimiento de un pacto horizontal en diferentes niveles; a nivel local, para arribar a
un acuerdo en torno a la definicion del espacio transfronterizo —y en consecuencia, aspectos tales como el
perfil productivo y comercial— y la posterior identificacion de demandas acorde a este consenso. A nivel
nacional, mediante el aporte de capitales para la conformacion de un fondo de inversion regional que permita
luego la aprobacion de los proyectos presentados por los niveles locales. Pero también se requiere de pactos
verticales: si los niveles locales definen el espacio geografico y su explotacion, también estaran encargadas
del uso y ejecucion de los fondos demandados al nivel regional para la realizacion de las obras de
conectividad fisica asi como de las consiguientes tareas de administracién y mantenimiento. Por su parte, los
Estados —desde la instancia regional— no se limitan a la asistencia financiera; deben proveer la asistencia
técnico-cientifica necesaria para la aprobacion del proyecto, actuar en caracter de veedor para garantizar la
transparencia en el uso y rendicion de fondos e incluso podrian arrogarse la facultad de realizar auditorias
administrativo-financieras.

Como también se ha sefialado en el anterior capitulo, los pactos requieren de una planificacion
estratégica participativa que, guardando estrecha relacion con éstos, sirva de instrumento y soporte
metodologico a la vez que explicite los actores intervinientes. Esta planificacion consta de cuatro etapas:

e Disefio: involucra a la ciudadania y a las autoridades locales para la definicion de la modalidad de
explotacion del territorio y las necesidades acordes a ella, asi como del establecimiento de un
acuerdo entre unidades administrativas transfronterizas y regionales sobre el bien publico a
financiar. También incluye la asistencia técnico-cientifica para la realizacion de estudios que
estimen aspectos tales como el impacto ambiental pero también el alcance y resultados al finalizar
la obra, velando por los criterios mencionados anteriormente de efectividad, eficiencia y economia.

e FEjecucion: durante el desarrollo de la obra fisica, las autoridades locales servirdn de brazo
ejecutor y administrativo mientras que los 6rganos supranacionales proveeran de asistencia
financiero-administrativa en el 1lamado a concurso y adjudicacion de la obra. Tanto esta fase
como la de seguimiento se vera atravesada por un plan plurianual de inversiones donde estén
estipuladas las metas fisicas y financieras para cada plazo de ejecucion de la obra.

e Seguimiento: en torno a la realizacion de una obra de infraestructura, puede sub-dividirse a
esta instancia en:
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.. 15, - . , . . .
— Seguimiento durante la obra °: niveles locales y regionales se veran implicados en seguir
dicho plan plurianual de inversiones.

— Seguimiento post-obra: los niveles locales se encargaran de la gestion del bien publico
transfronterizo, dividido esencialmente en la administracion y mantenimiento de la obra.

e Evaluacion: el organo supranacional tiene la tarea de evaluar el grado de alcance y de
cumplimiento de los objetivos propuestos durante la fase de disefio, pudiendo dar cuenta del
impacto alcanzado por dicha obra.

Cabe aqui destacar que el papel de acompaiiamiento que desempefien los organismos regionales
para la aprobacion, la supervision y el monitoreo es clave en torno a asegurar que la capacidad publica
gubernamental cumplimente los requisitos necesarios (véase punto D, Capacidades requeridas en la
construccion de pactos territoriales, capitulo I). Méas atn, creemos que merece la pena destacar el rol que
deben jugar estos organismos en la fase de evaluacion, esencialmente por dos motivos. Primeramente, es
sabido que la mayoria de las politicas publicas implementadas en la region —con excepcion de algunos
casos— no cuentan con esta instancia de evaluacion'® por lo que si parte de la busqueda de la
conformacion de estos fondos es brindar sostenibilidad a las politicas también lo es mejorar su calidad,
dotando asi de mayor institucionalidad a la elaboracion de las mismas. En segundo lugar, y en linea con
la toma de politicas de calidad, existe la posibilidad que estos organismos supranacionales o
intergubernamentales recaben aquellas experiencias exitosas con el fin de difundir y extrapolar (scaling
up) las intervenciones, incrementando el acervo de lecciones aprendidas en la region.

C. Laintegracion fronteriza en procesos de integracioén regional

Los procesos de integracion regional se han concentrado tardiamente en la integracion fronteriza. La
experiencia de los ultimos veinte afios de integracion regional en América Latina pone de manifiesto la
falta de articulacion de los territorios compositivos; el surgimiento y crecimiento de nuevas asimetrias al
interior de los propios procesos, sea en el Tratado de América del Norte (TLCAN), el Sistema de la
Integracion Centroamericana (SICA), la Comunidad Andina de Naciones (CAN) o el Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR). Asimismo, la integracion regional padece del anacronismo de algunos de los
sistemas disefiados para la tematica fronteriza que, desde mecanismos internacionales con competencias
restringidas, pretenden compatibilizar los sistemas operativos y las reglamentaciones de cada pais para el
cumplimiento de fines especificos como la facilitacion fronteriza o el comercio vecinal.

La Politica Comunitaria de Integracion y Desarrollo Fronterizo de la Comunidad Andina fue aprobada
en mayo de 1999, por medio de la Decision N°459, como un componente esencial para el fortalecimiento y la
consolidacion del proceso de integracion regional. Dicha norma establece los principios, los objetivos, la
institucionalidad y los instrumentos que enmarcan a esta politica comunitaria. Por otro lado, la misma
decision crea el Grupo de Trabajo de Alto Nivel para la Integracion y Desarrollo Fronterizo (GANIDF). Los
paises andinos dieron por su parte, en el 2001 un importante paso en el campo fronterizo al adoptar el Consejo
Andino de Ministros de Relaciones Exteriores la Decision N°501 que establece el marco comunitario para la
creacion de las Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) y la Decision N°502 que contiene las normas generales
para el establecimiento, funcionamiento y aplicacion de controles integrados en Centros Binacionales de
Atencion en Frontera (CEBAF).

Por su parte, el Mercosur carece de una definicion comtn del concepto de frontera; lo cual no implica
que no haya avanzado en la materia. En el afio 2002, se conformo6 el Grupo Ad Hoc sobre Integracion
Fronteriza (GAHIF) con el objetivo de dar “fluidez y armonia al relacionamiento de las comunidades
fronterizas de los Estados Partes” y por otro lado, en el marco del Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias y Departamentos del MERCOSUR (FCCR) se cre6 el Grupo de Trabajo en Integracion

Esta instancia, si bien a fines pragmaticos la hemos situado en la etapa de Seguimiento, se da en paralelo con la ejecucion de la obra.
Este problema responde a motivos de diversa indole, entre los que se encuentra la falta de recursos capacitados y necesarios para la
recoleccion de datos y el posterior procesamiento y analisis de los mismos o simplemente por falta de respaldo politico e
institucional para nutrir las oficinas de indices y estadisticas.
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Fronteriza (GTIF). El factor a destacar en el ambito del Mercosur es la participacion de las unidades
subnacionales, gobiernos intermedios y locales, en el GTIF-FCCR. En esta misma linea podria inscribirse el
Acuerdo de Localidades Fronterizas Vinculadas vigente entre Argentina y Brasil.

El SICA, por su parte, ha intentado avanzar en una conceptualizacion de manera informal sobre la
integracion fronteriza pero el tema no ocupa un lugar dentro de los seis ejes que aborda la integracion
centroamericana (politico, seguridad, econémico, social, ambiental, y educacion y cultura) ni aparece
entre los 42 temas definidos como parte operativa del proceso. No obstante ello, la experiencia
desarrollada en el Plan Trifinio por El Salvador, Guatemala y Honduras puede servir de ejemplo a nivel
subregional, lo mismo que el papel que estan desempefiando algunas mancomunidades transfronterizas.

De manera particular, el TLCAN abrié nuevos espacios de colaboracion en la relacion México-
Estados Unidos, particularmente entre actores del sector privado, social y de los gobiernos locales de
ambos lados de la frontera, buscando incentivar las relaciones de cooperacion y la disminucion de las
asimetrias, las cuales historicamente han existido entre ambos paises. Probablemente el TLCAN haya
sido el mayor rector de la cooperacion fronteriza entre las unidades subnacionales pero esto no se tradujo
en una institucionalidad obrante en el marco del proceso regional. Este canal coadyuvoé en la generacion
de regiones fronterizas tanto de caracter funcional como formal mientras que los Estados nacionales
permanecen concentrados en la dimension de seguridad de la frontera y la agenda migratoria.

Mas alla de la normativa creada por los procesos de integracion regional, hoy en dia se observa una
tendencia creciente a la bilateralizacion de los acuerdos en materia de integracion fronteriza. Se pueden
identificar las denominadas “cooperaciones bilaterales reforzadas” (Rhi-Sausi y Oddone, 2012) en los casos
de Argentina y Chile a partir del Tratado de Maipu de Integracion y Cooperacion del 2009 o entre Ecuador y
Pert a partir del Plan Binacional de Desarrollo de la Region Fronteriza promovido bajo la modalidad de
reuniones presidenciales y de los gabinetes ministeriales. Asimismo, un ejemplo interesante se observa entre
los paises miembros del MERCOSUR, en donde el marco institucional de integracion regional se refuerza
mediante acuerdos bilaterales entre paises que estan en condiciones de avanzar en este campo. A modo de
ejemplo, se puede considerar el Protocolo Adicional al Acuerdo de Creacion de las Comision de Cooperacion
y Desarrollo Fronterizo del 31 de enero de 2011 entre Argentina y Brasil, la Declaracion Conjunta de los
Presidentes del 2 de junio de 2010 y la Declaracion de Buenos Aires del 2 de agosto de 2011 entre Argentina
y Uruguay, o la Declaracién Conjunta de los Presidentes de Brasil y Uruguay, del 30 de mayo de 2011 que
presenta una serie de puntos ligados a la integracion fronteriza.

Este también parece ser el principio inspirador en las relaciones peruano brasilefias dado que
ambos paises emitieron una serie de comunicados conjuntos y procedieron a la instalacion de una
Comision Viceministerial de Integracion Fronteriza, cuya primera reunion se realizé en Brasilia el 11 de
junio de 2010. Es interesante observar también en este proceso que los presidentes de aquel entonces,
Alan Garcia y Luiz Inacio Lula Da Silva, dieron instrucciones para que se realicen los planes operativos
para la constitucion de una zona de integracion fronteriza (ZIF), en una suerte de extension y
transferencia de la metodologia CAN a las relaciones bilaterales.

D. Los gobiernos subnacionales en la integracion fronteriza

Los gobiernos subnacionales de frontera han debido adaptarse y dar respuesta a una serie de retos entre
los que se destacan la internacionalizacion de la economia, la modificacién creciente de sus
competencias por medio de procesos de descentralizacion, una mayor implicacion del sector privado en
algunas decisiones y politicas locales, la transformacion en los contenidos de las politicas publicas para
lograr una mayor cohesion socio-territorial, entre otros. Estos desafios, han puesto de relieve la
necesidad de fortalecer las capacidades proyectuales y de gestion de los actores subnacionales por medio
del disefio de cursos de formacion y capacitacion con particular énfasis en las realidades e interacciones
fronterizas destinado a generar las condiciones para paliar sus asimetrias y generar condiciones de
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igualdad. En este sentido es dable destacar el papel que ha jugado el ILPES a lo largo de los tiltimos
afios en materia de creacion, fortalecimiento y arraigo de capacidades'’.

Los procesos de integracion regional suelen brindar motivaciones especificas para el
involucramiento y la participacion internacional de las unidades subnacionales, a la vez que se
constituyen en ambitos particulares para su ejercicio. La integracion regional y el desarrollo de una
gobernanza fronteriza estimulan una creciente internacionalizacién de los gobiernos subnacionales. En
una virtual clasificacion del grado de interés por la integracion territorial en América Latina y el Caribe
se puede demostrar como las unidades subnacionales son las instituciones publicas mas directamente
interesadas e involucradas en los procesos de integracion fronteriza, por lo que se podria decir que se
trata de actores indispensables aunque no suficientes (Rhi-Sausi y Oddone, 2009).

Si bien algunos municipios cuentan con capacidades que pueden ser descriptas como débiles, fragiles o
limitadas, son al mismo tiempo actores clave por tratarse del nivel de la administracion publica mas cercano al
ciudadano, con un amplio poder de convocatoria en términos de actores individuales o institucionales.
Adicionalmente es posible que las autoridades locales hayan participado de la definicion del perfil productivo
de territorio, por lo que conocen mejor las problematicas y demandas existentes dentro de su jurisdiccion,
pudiendo brindar soluciones acordes al contexto local. Asimismo, es posible que las autoridades locales hayan
eventualmente mantenido didlogo con sus ciudades vecinas, discutiendo qué y como sera el espacio en
construccion. Simultdneamente los procesos de integracion fronteriza enddgenos encuentran su basamento
principal en una vision estratégica del/os liderazgo/s local/es, ya sea el liderazgo del intendente municipal o
alcalde o bien de alguno de los sectores de la comunidad.

De esta manera, los actores subnacionales pueden contribuir en la definicion de una agenda de
gobernanza y desarrollo fronterizo en el marco de los procesos de integracion regional. La integracion
fronteriza potenciada a partir de los respectivos procesos nacionales de descentralizacion, busca evitar la
duplicacion de objetivos, funciones y servicios entre entidades e instituciones a cada lado de la frontera,
toda vez que persigue una combinacion equilibrada de politicas y estrategias de gobernanza en sus
dimensiones vertical y horizontal. Empero, quienes poseen un mayor conocimiento sobre las demandas
locales y conocen mejor las necesidades para avanzar en la integracion con sus pares o vecinos son los
gobiernos de las unidades subnacionales y sus propios ciudadanos, de modo que es posible concebir que
el destino de estos fondos —y su consiguiente ejecucion— sea llevado a cabo por parte de las adminis-
traciones locales. No obstante, puesto que la transferencia de recursos a estas administraciones puede
suponer un potencial conflicto en materia de transparencia o por su impacto ambiental tras la realizacion
de las obras de infraestructura, puede pensarse en la importancia que supone el rol que desempefian aqui
los organismos como el Mercosur o la UNASUR para supervisar y fiscalizar la ejecucion de estos
fondos asi como para establecer un marco regulatorio que estipule las competencias y responsabilidades
que revisten a las mencionadas unidades subnacionales.

En ambas dimensiones de la gobernanza, los gobiernos subnacionales y particularmente locales,
cuentan con un papel fundamental dada su cercania con el ciudadano. En la dimension vertical, se
caracterizan por ser el nivel de origen (demandas hacia estructuras superiores como las provinciales o
nacionales) o de destino (ofertas de estructuras superiores como programas nacionales o provinciales e
incluso internacionales) de politicas ptiblicas. En la dimension horizontal, por contar con la responsabilidad de
representar a todos los sectores ciudadanos y de estimular su participacion y compromiso, se constituyen en
una administracion local permeable y sensible a las demandas ciudadanas.

7 Al respecto, véase: Williner, Alicia (2012). La generacion de capacidades y su papel en el desarrollo de territorios de América Latina

y el Caribe, 1962-2012, CEPAL-ILPES, Santiago de Chile.
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E. Laintegracion fronteriza cierra brechas y abre caminos
para la igualdad

América Latina y el Caribe han acordado que, en el horizonte estratégico de largo plazo, igualdad,
crecimiento econdmico y sostenibilidad ambiental deben ir de la mano, apoyarse mutuamente y reforzarse en
una dialéctica virtuosa (CEPAL, 2010). La integracion fronteriza logra conjugarse dentro de esta proyeccion.

Los territorios y las poblaciones de frontera necesitan crear condiciones de igualdad desde las
cuales generar crecimiento economico. Las hipdtesis de conflicto y la consiguiente imagen de la frontera
armada han desaparecido para dar lugar a una verdadera region de paz. Ello también implica apoyar y
consolidar un proceso de cambio de imagen al interior de muchas dependencias nacionales fortaleciendo
su relacion con las poblaciones de frontera a partir de un estimulo a la desconcentracion institucional y a
la descentralizacion de competencias y decisiones. Estos dos procesos, desconcentracion y
descentralizacion, deben fusionarse con algun tipo de articulacion inter-territorial entre ambos lados de
la frontera que permita recrear condiciones competitivas de igualdad para trabajar de manera
consensuada en una estrategia de crecimiento econémico y que se adecue a un marco de sostenibilidad
ambiental, en tanto valor social y econémico. Las zonas de frontera, generalmente, se caracterizan por
recursos naturales compartidos de los cuales se benefician dos o mas paises. Por ello, politicas comunes
para la proteccion de esos recursos, para esos bienes compartidos, resultan fundamentales en el marco de
la cohesién socio-territorial y la buena convivencia en la region.

En las fronteras se vive la falta de igualdad: las diferencias interregionales, las diferencias sectoriales,
las desigualdades en la distribucion territorial de la riqueza, las dificultades en el acceso a la propiedad
privada y el hacinamiento urbano, entre otras cuestiones. La respuesta a la desigualdad pasa por mejorar las
condiciones de empleabilidad de la poblacion a la vez que se aumenta la productividad territorial de las
regiones de frontera y de los paises en general. Para lograr un aumento de empleabilidad con productividad
son necesarias las acciones publicas de los Estados tanto a nivel nacional como en el marco de los procesos de
integracion regional. “En este marco, el cambio estructural debe proveer otro mecanismo a favor de la
igualdad, ademads de la reduccion de brechas salariales y una distribucion mds justa en la apropiacion, entre
los distintos factores, de los aumentos de la productividad. Se trata de la apropiacion de una proporcion de
esos incrementos por parte del Estado, a través de la tributacion, con el objeto de reforzar el financiamiento
de politicas sociales orientadas a los sectores que tienen mds dificultades o que requieren mds tiempo para
insertarse en empleos de calidad y mejor remunerados. Tomar como base los saltos de productividad para ir
conformando sistemas mas robustos e inclusivos de proteccion social es parte de la agenda que combina el
cambio estructural con la igualdad” (CEPAL; 2012: 68-69).

La integracion regional ofrece un nuevo espacio para la creacién de consensos que sustenten las
acciones publicas destinadas a disminuir la desigualdad. Las fronteras son espacios fundamentales para la
experimentacion social de la integracion regional a la vez que permiten la aplicacion de acciones y politicas
publicas diferenciadas y selectivas para una transformacion productiva con equidad socio-territorial.

Las fronteras pueden constituir, ademas de un terreno fértil para la experimentacion socio-econdmica, un
laboratorio metodoldgico a fin de evaluar los niveles de integracion que se dan en los territorios fronterizos. De
este modo, es posible pensar en potenciar la generacion de estadisticas subnacionales y la creacion de nuevos
indices que midan el grado de integracion que presentan dos o mas localidades que se encuentran proximas en
términos geograficos pero que pertenecen a diferentes Estados'®. Pues una integracion efectiva deberia arrojar
como resultado indices o tasas similares de dos unidades vecinas pese a la division politica que atraviesa al
territorio contiguo. En el camino de la igualdad, la generacion de estadisticas subnacionales y la creacion de
indices que prueben esta integracion efectiva son fundamentales para disefiar politicas publicas que permitan
continuar avanzando en la integracion fronteriza.

Esto supone evaluar el nivel de integracion en territorios fronterizos a través de la comparacién de indicadores en aspectos de
medicion que demuestren que dos o mas unidades subnacionales, especialmente si éstas son “ciudades gemelas”, se presentan
condiciones similares entre si, independientemente de cudl sea la media nacional. De esta manera, se podrian comprobar los
resultados del proceso de integracion endégeno en términos de alcance territorial y trascendiendo los limites politico-geograficos.

31






CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 20 Pactos territoriales en la construccion de regiones transfronterizas...

lll. Un pacto para la cooperacidén fronteriza:
la experiencia de Monte Caseros,
Bella Unidon y Barra do Quarai

Nahuel Oddone

La integracion fronteriza en América Latina y el Caribe ha crecido fuertemente durante los ultimos afios
ya sea a partir de fendmenos espontaneos surgidos desde los propios territorios; o bien, por fenémenos
inducidos producto de las dindmicas de la cooperacion internacional y, particularmente, por la
cooperaciéon internacional descentralizada. La frontera conformada por Monte Caseros (Provincia de
Corrientes, Argentina) y Bella Union (Departamento de Artigas, Uruguay) y Barra do Quarai (Estado de
Rio Grande do Sul, Brasil) no escapa a esta regla, representando un ejemplo de dinamica espontanea
derivada del liderazgo de las autoridades municipales y de la vision de territorio de sus actores.

Una conjuncién de procesos translocales y de sintonia politica ha hecho que esta triple frontera,
después de afios de relativo adormecimiento, haya cobrado vida mas alla de las dificultades de conectividad
que atn persisten, al tratarse de una frontera himeda conformada por una serie de rios internacionales. El rio
Uruguay, linea divisoria internacional entre Argentina y Uruguay, separa las localidades de Monte Caseros y
Bella Union. Por su parte, el rio Quarai es el limite internacional entre Brasil y Uruguay, hoy en dia
atravesado por un puente que une las localidades de Bella Union y Barra do Quarai (véase mapa 3).

Las relaciones fronterizas en la triple frontera de Monte Caseros-Bella Union-Barra do Quarai
existian antes del MERCOSUR e incluso antes de la formacién de los propios Estados Nacionales o el
nacimiento de las ciudades'®. Con el regreso de la democracia en los afios ochenta, los gobiernos
nacionales sudamericanos comenzaron a explorar el camino de la integracion como respuesta a la crisis
social y econémica a la cual asistian™. Pero la integracion regional no supuso el fin de las fronteras ni de

Las fronteras de América Latina pueden estudiarse desde la formacion de los propios Estados Nacionales; o bien, desde la propia existencia
de diferentes pueblos originarios sobre las tierras latinoamericanas que lograban diferenciar el “yo” del “ofro” (Rhi Sausi y Oddone, 2009).
En el Mercosur, la Republica Argentina es el primer pais que regresa a la democracia en 1983, seguido por la Republica Federativa
de Brasil y la Republica Oriental del Uruguay en 1985 y la Republica del Paraguay en 1989.
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las interacciones en frontera; por el contrario, s6lo las redimensiond, haciéndolas mas visibles por
estimularlas o crear nuevas limitaciones.

Mapa 3
Triple frontera de Monte Caseros, Bella Unién y Barra do Quarai

Fuente: Municipio de Monte Caseros (2012).
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implica su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

A. Las condiciones fundamentales para una nueva territorialidad

Una condicion fundamental para la cooperacion fronteriza estd dada por la convivencia pacifica que
constituye una base propicia para desarrollar mecanismos de gobernanza multinivel. Los cimientos de
esta cultura de convivencia son los mismos que forjan la integracion fronteriza.

El capital social producto de las interacciones entre los lados de la frontera permite generar un
conjunto de valores y normas, formales e informales, que son compartidas por las poblaciones locales con el
fin de cooperar sobre una agenda tematica amplia. En este sentido, la cooperacion fronteriza es “una
colaboracion entre autoridades subnacionales mas alld de los limites fronterizos nacionales” (Pekermann,
2003: 154) que busca construir areas de paz, desarrollo econémico y bienestar socio-comunitario.

Los gobiernos locales de frontera han debido adaptarse y dar respuesta a una serie de retos y
desafios entre los que se destacan: la internacionalizacion de la economia, la modificacion creciente de
sus competencias por medio de procesos de descentralizacion, una mayor implicacion del sector privado
en las decisiones y politicas locales, las transformaciones en los contenidos de las politicas publicas que
exigen autoridades locales con un mayor grado de innovacion en materia de ingenieria politica para
favorecer la cohesion social y las nuevas formas de participacion politica y ciudadana, entre otros.

“Los gobiernos locales se encuentran interconectados por flujos, lo que ha generado
modificaciones en su perfil pero, sobre todo, ha generado modificaciones en sus politicas publicas. Esto
significa que los lugares no pueden ser mds considerados como entidades cerradas, autosuficientes.
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Para que haya interconexion se necesitan lugares densos de actividad, ricos de identidad y cultura, pero
también disponibles a abrirse hacia el exterior. En definitiva, todo depende de la vitalidad de lo local.
Es decir, del papel que la economia local, pero también de la sociedad local —instituciones, tercer
sector, voluntariado, asociaciones culturales y por los nuevos derechos— sepan desarrollar para
construir economia y territorio. Todos los sujetos locales tienes que estar implicados” (Bonomi, 2004).

La cooperacion fronteriza y las regiones fronterizas articuladas en forma de red representan
formas de innovacion especificas en relacion con el espacio, los lugares y las escalas (Jessop, 2002). La
multidimensionalidad de la agenda fronteriza se condice con la multidimensionalidad caracteristica
de la innovacion.

Las articulaciones en forma de red permiten a las ciudades generar una suerte de
especializacion flexible sustentada por las comunidades de aprendizaje locales y las denominadas
“trayectorias de cooperacion”, que permiten a las instituciones y actores locales dotarse de nuevas
capacidades, tanto técnicas y financieras, como politicas.

“La gobernanza, generalmente, se expresa a través de redes de politicas publicas que permiten, o
deberian permitir, una participacion pluralista, aunque no igualitaria respondiendo a distintos criterios de
representatividad. Las instituciones lo hacen en funcion de los intereses generales y los demds actores, de sus
respectivos intereses particulares, sectoriales o difusos. La gobernanza es sinonimo de gestion de procesos
complejos y esto conlleva enormes implicaciones para las instituciones publicas que tienen que aprender a
gestionar dicha complejidad. Se trata pues de un proceso lento, complicado y contradictorio de aprendizaje
porque debe servir para mejorar y aumentar, precisamente, las capacidades sociales” (Morata, 2011: 37).

Las comunidades de aprendizaje locales y las consecuentes modificaciones de las capacidades
sociales producto de los sistemas de gobernanza multinivel estan generando el surgimiento de nuevas
territorialidades. Nueva territorialidad que tendra sentido si se estructura a partir de un nivel de cohesion
social que facilite la integracion de actores, agendas, politicas y medios financieros para la sostenibilidad
del desarrollo regional. Nueva territorialidad que encuentra su razéon de ser en los enfoques
funcionalistas que caracterizan el accionar internacional de las unidades subnacionales.

La cooperacion transfronteriza es un instrumento politico clave para el desarrollo econémico y
social, la gobernabilidad democratica y la insercion econdémica internacional de la Triple Frontera
constituida por Monte Caseros, Bella Unién y Barra do Quarai. La necesidad de articular la integracion
regional con el desarrollo local de las tres localidades puso de manifiesto la urgencia de crear areas
capaces de promover procesos convergentes de desarrollo, tanto en el plano institucional como
propiamente econémico. El proceso transfronterizo puede constituirse en el eje ordenador de las areas de
convergencia econdomico-institucionales, en donde los diferentes proyectos disefiados se convierten en
las variables funcionales y dependientes de cada dindmica regional en particular.

B. Infraestructura para la integracion fisica y productiva
de las fronteras

Si bien en el nivel bilateral y subregional existen varios programas destinados a la integracion de la
infraestructura, la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA)
puede considerarse el mas importante para la interconexion de América del Sur. La IIRSA tiene su
origen en la Cumbre de Brasilia del afio 2000. Su principal objetivo es el de “promover el desarrollo de
la infraestructura de transporte, energia y telecomunicaciones con una vision regional procurando la
integracion fisica de los doce paises sudamericanos y el logro de un patron de desarrollo territorial
equitativo y sustentable”. Su disefio conceptual se encuentra basado en los denominados “Ejes de
Integracion y Desarrollo” (EID) y de los “Procesos Sectoriales de Integracion” (PSI), (véase mapa 4).
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Mapa 4
Ejes de integracion y desarrollo de la IRSA

Eje del Escudo

Eje Andino 2
Guayanés

Eje Peru-Brasil-
Bolivia

Eje del Amazonas

Eje de la Hidrovia
Paraguay-Parana

Eje Interoceanico
Central

Eje de Capricornio Eje Mercosur-Chile

Eje Andino del Sur Eje del Sur

Fuente: IIRSA (s/f), "Ejes de Integracién y Desarrollo", disponible en: http://www.iirsa.org/Page/Detail?menultem|d=68.
Nota: Los limites y nombres que figuran en este mapa no implica su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Durante la década de 1990, el incremento del comercio intrarregional e internacional en América
del Sur permitioé reforzar las virtudes de la especializacion y de las economias de escala. Fue en este
contexto que la integracion productiva se constituyd en “una herramienta para alcanzar un conjunto de
metas y objetivos de desarrollo, al capturar los efectos dinamicos de las transformaciones generadas
por los acuerdos regionales™".

La integracion productiva de las fronteras se da por medio de la creacion y fortalecimiento de
’ b b (13 . r 90 (3 : 9722
vinculos y encadenamientos productivos “hacia atrdas” y “hacia delante””" en cadenas de valor cuyos
eslabones se encuentran situados en ambos lado de la frontera. El desarrollo de la infraestructura que
aumente o facilite el contacto entre los paises puede estimular la integracion productiva porque aproxima
espacio econdmicos, reduce barreras fisicas al comercio, reduce los costos de transporte y amplia la
dimension de los mercados (BID, 2011).

21
22

IIRSA, Estudio Potencial de evaluacion productiva en los EID, Resumen Ejecutivo 2006, 13 p.

Los encadenamientos hacia atras y hacia adelante de Hirschman buscan demostrar como y cuando la produccion de un sector es
suficiente para hacer atractiva la inversion en otro sector que éste abastece (encadenamiento hacia atrds) o que procesa
(encadenamiento hacia delante).
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La integracion productiva transfronteriza puede ser entendida como un proceso que otorga mayor
densidad a los flujos de produccion y comercio, derivado de la ampliacion del mercado regional que es
impulsado por la agregacion de valor, las complementariedades productivas y la especializacion, cuyo
instrumento de accion es la infraestructura y la reduccion de los costos del transporte. “La integracion
productiva es un proceso de profundizacion de la integracion regional que requiere de la superacion de
trabas de naturaleza fisica, burocrdtica e institucional. El proceso requiere, ademas de las mejoras en
dotacion de infraestructura, de otros factores tales como la reduccion de barreras no arancelarias, la
mejora de los temas institucionales y la compatibilidad de los regimenes macroeconomicos” (BID, 2012).

Dado que IIRSA se caracteriza por una visiéon geo-econdmica de articulacion del territorio, la
Iniciativa busca “contribuir a la profundizaciéon de la integracion de los paises de América del Sur
centrandose en la integracion fisica y productiva, principalmente a través del desarrollo de proyectos de
infraestructura capaces de generar posibilidades de mayor densidad de las cadenas productivas
regionales, la complementariedad productiva entre paises, la mayor agregacion de valor a los productos
de la region y oportunidades de inversion viabilizadas a partir de nuevas inversiones en infraestructura.
Los efectos mas visibles de la infraestructura son: la ampliacion de los mercados, las posibilidades de
mayor especializacion de la produccion, la ampliacion de escalas, las ganancias de eficiencia derivadas
de mejores localizaciones de la produccion y el mejor aprovechamiento de los recursos” (BID, 2012).

Aquellos puntos de frontera que cuenten con buena infraestructura y conectividad se destacaran del
resto de los pasos de frontera como espacios territoriales privilegiados. Tal es el caso de las ciudades gemelas
de Concordia (Provincia de Entre Rios, Argentina)-Salto (Departamento de Salto, Uruguay), Uruguayana
(Estado de Rio Grande do Sul, Brasil)-Paso de los Libres (Provincia de Corrientes, Argentina), de Puerto
Iguazi (Provincia de Misiones, Argentina)-Foz de Iguazii (Estado de Parand, Brasil)-Ciudad del Este
(Departamento de Alto Parana, Paraguay) y de Clorinda (Provincia de Formos, Argentina)-Asuncion
(Paraguay). De existir un puente sobre el rio Uruguay que conecte las ciudades de Monte Caseros y Bella
Union se estaria generando un nuevo paso de frontera de vital importancia para el comercio intrarregional,
conectado —a su vez— de forma directa con el mercado brasilefio a partir del puente ya existente entre Bella
Unién y Barra do Quarai. Es de destacar que este cruce tripartito se encuentra a 580 km de Buenos Aires,
531 km de Montevideo y 709 km de Porto Alegre, capital del Estado de Rio Grande do Sul. Las localidades
Monte Caseros, Bella Unioén y Barra do Quarai se encuentran alojadas o forman parte de lossiguientes
EID/IIRSA: Eje MERCOSUR-Chile, Eje de Capricornio”, Eje de la Hidrovia Paraguay-Parana’

La posibilidad de construir un puente entre Monte Caseros y Bella Union posibilitaria la incorporacion
de los Departamentos del norte de Uruguay al proceso de la Zona de Integracion del Centro Oeste de América
del Sur (ZICOSUR) y, junto con el Estado de Rio Grande do Sul, podrian extender la ZICOSUR de Atlantico
a Pacifico a la vez que se fortalece el Eje de Capricornio. La habilitacion de este nuevo paso fronterizo se
constituye en una herramienta de articulacion econdémico-productiva de relevancia de nivel subnacional,
nacional pero también internacional en el marco de la propuesta del MERCOSUR.

C. Las politicas nacionales de frontera

El devenir historico ha puesto de manifiesto el peso territorial de la frontera con sus consecuencias
econdmicas, sociales, ambientales, culturales y politicas. Las fronteras son espacios interestatales en donde se
condensan las relaciones entre las poblaciones locales y el accionar de los diferentes niveles del Estado. Esta
primera concepcion permite diferenciar entre lineas y areas de frontera. En tanto la linea fronteriza continia
siendo competencia de los gobiernos nacionales; en las areas fronterizas, las competencias son compartidas

2 Por la linea de latitud sobre la cual se encuentra, tiene una gran trascendencia econémica para las regiones de la Zona de Integracion

Centro Oeste de América del Sur (ZICOSUR).

Se trata del principal proyecto de infraestructura en zonas fronterizas, buscando potenciar el uso navegable de la Cuenca del Plata y
la articulacion de los 25 puertos de ésta a través de obras de profundizacion, rectificacion, ensanche y sefializacion de los 3.342 km
navegables. Asimismo, los estudios principales para la conformacion de la hidrovia arrojaron como resultado la necesidad de ampliar
a otras cuatro subcuencas: Tieté-Parand, Paraguay-Parand, Rio Uruguay y Rio de la Plata.
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entre los gobiernos nacionales y subnacionales (regionales y/o locales). Esta primera division no ha
exceptuado el conflicto entre competencias y el surgimiento de las denominadas lagunas competenciales.

Al alejarse de las tradicionales hipotesis de conflicto que gobernaron en los paises sudamericanos en
ocasion de las dictaduras militares de la década del setenta, al alejarse de la construccion de la frontera
armada, de la frontera de defensa, es necesario considerar la reflexion presente, en un contexto de integracion
regional, en el que la cooperacion transfronteriza busca concebir las areas de frontera como zonas de
desarrollo arménico y equilibrios territoriales, plausibles y funcionales para la construccion de la paz.

1. Argentina, una concepcion tradicional de la frontera

Argentina cuenta con un total de 9.376 km de frontera distribuidos de la siguiente forma: con Brasil se
extienden unos 1.132 km, con Paraguay unos 1.699 km y con Uruguay unos 495 km. Con el Estado
Plurinacional de Bolivia la unen unos 742 km y con Chile unos 5.308 km en la segunda frontera lineal
mas larga del planeta.

La Direccion de Asuntos Técnicos de Fronteras del Ministerio del Interior tiene a su cargo la
competencia principal en materia de fronteras. Las actividades de la Direccion consisten en: coordinar las
acciones que desarrollan los organismos nacionales en los pasos internacionales habilitados y participar en la
administracion de los pasos y centros de fronteras; llevar a cabo las tareas inherentes a la tramitacion de los
permisos de explotacion de servicios complementarios en los complejos fronterizos y las autorizaciones de
construcciones y mejoras en los pasos de fronteras a cargo de la Secretaria de Interior; representar a la
Secretaria de Interior en el Subcomité Técnico de Controles y Operatoria de Frontera del CT 2 “Asuntos
Aduaneros del MERCOSUR” y en las Reuniones Binacionales sobre Temas Fronterizos, entre otras.

El area especifica de “Pasos de Fronteras” de la Direccion de Asuntos Técnicos de Fronteras
tiene injerencia en lo que respecta a la infraestructura de los Pasos y Centros de Fronteras, tramitando las
autorizaciones para la construccion de nuevas obras o refuncionalizacion de las existentes. Desempeia
actividades de coordinacion entre los organismos nacionales que ejercen funciones en los pasos
internacionales; gestiona las licitaciones para la explotacion de servicios complementarios en los Pasos
Fronterizos; tramita las habilitaciones de los Pasos Fronterizos a partir de las peticiones cursadas por el
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto (Direccion de Limites y Fronteras
y Direccion de Paises Limitrofes®), como asi también representa al Ministerio del Interior en las
reuniones internacionales, binacionales o del MERCOSUR dentro de su competencia.

2. Brasil, una concepcion de la frontera que avanza e integra

Brasil es el pais mas grande de Sudamérica con una superficie estimada de 8,5 millones de km?. Esta
particularidad implica que tenga limites con casi todos los paises sudamericanos a excepcion de Chile y
de la Republica del Ecuador.

La consideracion fronteriza, seglin algunos especialistas, ha estado presente en Brasil desde su propia
Constitucion Nacional cuando en el inciso III del articulo 3 se sostiene que constituyen objetivos
fundamentales de la Republica Federal de Brasil: “erradicar la pobreza y la marginacion y reducir las
desigualdades sociales y regionales”. Esta afirmacion se ha interpretado como la base material para sustentar
las diferentes politicas de desarrollo territorial, local y regional, y con inclusion de las fronteras del Brasil.
Asimismo, en el articulo 20 se nombra el concepto de “faixa de fronteira” al sostenerse los bienes de la
Republica. Son bienes de la Union: “Los que actualmente le pertenecen y los que pudieran serle atribuidos;
las tierras desocupadas indispensables para la defensa de las fronteras (...), los lagos, los rios y cualesquiera
corrientes de agua en terrenos de su dominio, o que barien mas de un Estado, sirvan de limites con otros
paises, o se extiendan a territorio extranjero o provengan de él, asi como los terrenos marginales y las playas
fluviales (...) las islas fluviales y lacustres en las zonas limitrofes con otros paises”. En el inciso 1I del
mencionado articulo se explicita que: “La franja de hasta ciento cincuenta kilometros de ancho a lo largo de
las fronteras terrestres, designada como franja de frontera, es considerada fundamental para la defensa del
territorio nacional y su ocupacion y utilizacion sera regulada en ley”.

»  Ambas pertenecientes a la Subsecretaria de Politica Latinoamericana.
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Este articulo es fundamentado originariamente por razones de defensa nacional, puesto que en el
articulo 91 al hablar de las competencias del Consejo de Defensa Nacional se hace expresa mencion a
“proponer los criterios y condiciones de utilizacion de dreas indispensables para la seguridad del
territorio nacional y opinar sobre el uso efectivo, especialmente en la franja de la frontera y en las
relacionadas con la preservacion y la explotacion de los recursos naturales de cualquier tipo”.

Esta concepcion securitaria de la franja de frontera ha ido mutando en los ultimos afios
fundamentandose en el desarrollo equitativo y sustentable como construccion de zonas de paz.

El concepto brasilefio de “faixa de fronteira” abarca 150 km de ancho, 15.719 km de frontera,
11 Estados Federados y 588 municipios sobre un total de 5.564 y abarca el 27% del Territorio Nacional
con casi 10 millones de habitantes. En este contexto, el Ministerio de Integracion Nacional de Brasil ha
propendido a una nueva interpretacion del concepto de “faixa de fronteira”. La mision del Ministerio
consiste en “promover el desarrollo sostenible y la integracion de las regiones menos dinamicas,
estimulando la diversa base social, economica, ambiental y cultural del pais y la equidad de
oportunidades con vistas a la reduccion de las desigualdades regionales”.

Asimismo, al instituirse la Politica Nacional de Desarrollo Regional®® se persigue: “reducir las
desigualdades en el nivel de vida de las regiones brasileras, promover la equidad en el acceso a
oportunidades de desarrollo y orientar los programas y acciones federales en el Territorio Nacional,
atendiendo a lo dispuesto en el inciso 11l del articulo tercero de la Constitucion Brasileria”.

Ante estos expresos mandatos se puso en marcha el Programa de Promocion del Desarrollo de la
Franja de Frontera (PDFF) de la Secretaria de Programas Regionales del Ministerio de la Integracion
Nacional de Brasil. La aplicacion del PDFF implicé una nueva interpretacion de la frontera basada: “en
un concepto de aproximacion, union y apertura de un espacio integrado sobre el cual se deben orientar
las estrategias del desarrollo a través de acciones conjuntas con paises vecinos”.

En el contexto del PDFF se definieron una serie de territorios prioritarios para la actuacion
conjunta, articulados a partir de tres arcos de regionalizacion: el arco norte, el arco central y el arco sur.
A su vez, al interno de estos tres grandes arcos regionales se definieron una serie de subregiones.

Los objetivos estratégicos definidos a partir del PDFF son la insercion social y econdmica de las
poblaciones locales, la convergencia de politicas publicas sectoriales en la franja de frontera
considerando la diversidad socioeconomica y cultural, las inversiones en cadenas productivas prioritarias
para el desarrollo sostenible de regiones menos dinamicas y la mejora de la gobernanza con el estimulo
explicito a la participacion de la sociedad civil en los proyectos de desarrollo en la frontera.

Las lineas de accion identificadas para desarrollar los objetivos estratégicos son el desarrollo integrado
de Ciudades Gemelas, la dinamizacion de Encadenamientos Productivos Transfronterizos (vocaciones
productivas, condiciones geograficas y ambientales, etc.), el fortalecimiento de la sociedad civil y de los
actores subnacionales y la evaluacion del marco legal brasilefio y sudamericano referente a la frontera.

3. Uruguay, una concepcion social de la frontera

Uruguay tiene fronteras con Argentina y Brasil. Argentina y Uruguay comparten 495 km de frontera htimeda.
Uruguay y Brasil comparten una franja de frontera de 1.067 km de extension desde el Arroyo Chuy hasta la
desembocadura del rio Quarai en el rio Uruguay. De ese total, 320 km son frontera seca y el resto es frontera
humeda. Una caracteristica particular de esta frontera en la inexistencia de accidentes geograficos u otras
especificidades espaciales que impidan la libre circulacion natural de los habitantes de ambos paises.

La Direccion Nacional de Coordinacién Territorial del Ministerio de Desarrollo Social ejecuta el
Programa “Politicas de Integracion de Frontera” desde el afio 2006, que pretende contribuir en la
construccion de una estrategia de intervencion territorial especifica en las zonas de frontera del pais para
promover el desarrollo humano en dicho espacio de vida. La consonancia de este programa social con la
politica nacional e internacional de Uruguay es relevante.

% Por medio del Decreto N°6.047 del 22 de febrero de 2007.
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El objetivo general del Programa consiste en: “Promover la mejora de la calidad de vida y el
ejercicio de los derechos ciudadanos en el espacio territorial de frontera, desarrollando intervenciones
integrales, interinstitucionales e integradas, generando un ambito de encuentro, articulacion y
coordinacion de las politicas publicas sociales e impulsando la participacion social”.

Los objetivos especificos son:

e Fortalecimiento de los ambitos e instancias de articulacion interinstitucional existentes en el
territorio de frontera.

e Promocion de nuevas instancias y mecanismos de articulacion, integracion y participacion en
27
las zonas de frontera (“Grupos de Frontera™").

e Reconocimiento, legitimacion, promocion y difusion de la identidad cultural fronteriza.

e Relevamiento, sistematizacion y difusion de informacidén socio-demografica referida a la
poblacion que habita en la region de influencia del programa.

e Relevamiento, sistematizacion y difusion de la informacion relevante para los actores que
habitan el territorio de frontera.

e Contribucion a la construccion de un modelo de gestion descentralizado que integre la realidad
social, cultural, politica y econdmica de la frontera.

e Contribucién para la formulacién de un modelo de gestion de las politicas sociales publicas y
para la integracion regional en el MERCOSUR™.

Uruguay construye por medio de este programa una aproximacion socio-territorial de la frontera
que busca satisfacer las demandas concretas de sus poblaciones locales fronterizas.

D. La voluntad politica de los gobiernos nacionales

Es muy comtin que dentro de los procesos de integracion regional “se bilateralicen” los acuerdos en materia
de cooperacion transfronteriza. Un ejemplo muy interesante se observa entre los paises miembros del
MERCOSUR, en donde el marco institucional de integracion regional se refuerza mediante acuerdos
bilaterales entre paises que estan en condiciones de avanzar mas en este campo. Circunscribiéndonos a la
frontera bajo estudio, pueden considerarse los recientes acuerdos presidenciales sobre cooperacion
transfronteriza entre Argentina y Brasil, entre Argentina y Uruguay o entre Brasil y Uruguay™.

27
28

En la frontera objeto de nuestro analisis se destaca el Grupo constituido por Bella Unién y Barra do Quarai.

Los lineamientos que el programa menciond fueron:

i) integracion regional a nivel del MERCOSUR: es prioritaria la integracion de las politicas sociales de frontera con los paises
vecinos;

ii) articulacion y coordinacion: facilitar la articulacion y coordinacion a nivel local y nacional con organizaciones e instituciones
publicas, de la sociedad civil y mixtos, ya sea a partir de espacios e instancias ya existentes y en funcionamiento a nivel
territorial o mediante la creacion de nuevos espacios, como son los grupos de frontera;

iii) fortalecimiento institucional de lo local: Fomento y promocion de iniciativas, propuestas y proyectos originados a nivel local;

iv) se privilegia el espacio local como ambito donde se expresan las necesidades, potencialidades y desafios para el desarrollo
humano de la poblacion de la zona de frontera;

v) territorialidad: Las distintas intervenciones se llevan a cabo y cobran sentido en y desde el territorio y por ello el programa
intenta aportar a la construccion de politicas que incorporen la perspectiva de la territorialidad;

vi) promocion de la inclusion de la Perspectiva de Género, Generacional y étnico racial y;

vii) promover la generacion de un espacio de Participacion Social.

Es de destacar que entre Brasil y Uruguay se encuentra vigente el Acuerdo para Permiso de Residencia, Estudio y Trabajo de los Nacionales

Fronterizos desde agosto de 2002 en el que se hizo extension de la calidad de natural fronterizo a los habitantes uruguayos de la frontera

brasilefia. La delimitacion del espacio geografico de este acuerdo se basa en una franja de 20 km hacia el interior de cada uno de los Estados

medidos desde la linea divisoria. Tomando en cuenta este criterio, la poblacion residente en esa franja es de 150 mil habitantes del lado
uruguayo y de 180 mil del lado brasilefio lo que totaliza aproximadamente 350 mil habitantes.
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1. Argentina-Uruguay

La Declaracion Conjunta de los Presidentes de la Republica Oriental del Uruguay, José Mujica, y de la
Republica Argentina, Cristina Fernandez, realizada en San Juan de Anchorena el 2 de junio de 2010,
simboliz6 el fin de una etapa delicada en el relacionamiento bilateral. Los puntos centrales de la Declaracion
se basaron en la reinstitucionalizacion de la Comision de Desarrollo Fronterizo (CODEFRO)*° junto con el
mejoramiento de la infraestructura y el fortalecimiento de la dotacién de recursos humanos en los pasos
fronterizos y la reactivacion de los Comités de Integracion entre ambos paises.

La Declaracion de Buenos Aires firmada el 2 de agosto de 2011 constituye un nuevo paso en el
fortalecimiento de las relaciones bilaterales de Argentina y Uruguay. Abarca distintos campos que van
desde el comercio y la industria, la energia, la mineria y la proteccion de cuencas, la salud y el inicio de
una serie de estudios de prefactibilidad para obras de infraestructura de conexion en la zona de frontera.

En el punto 7 sobre “Integracion Fisica” de la Declaracion de Buenos Aires se menciona: “E/
acuerdo para la construccion de un puente internacional entre las localidades de Monte Caseros y Bella
Union, encomendandole a la Comision Administradora del Rio Uruguay (CARU) la elaboracion de los
estudios necesarios para la realizacion de la obra, manteniendo una adecuada coordinacion con las
respectivas autoridades nacionales competentes. Las gestiones en curso para un Estudio Binacional
Integral para la elaboracion de un Programa destinado a la mejora de la Conectividad Territorial
Argentina-Uruguaya, financiado a través de fondos de preinversion instituidos en el marco de la
iniciativa IIRSA por los organismos internacionales de crédito que apoyan a la misma”.

2. Argentina-Brasil

Las presidentes de Argentina y de Brasil, Cristina Fernandez y Dilma Rouseff, firmaron el 31 de enero
de 2011 en Buenos Aires un acuerdo para instaurar una Comision de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo
(CODEFRO) entre ambos paises’ . Entre los fundamentos para la instauracién de la CODEFRO se destacan
la importancia de la integracion fronteriza en el contexto general de la cooperacion politica y econdomica
bilateral y la especificidad de la frontera como espacio compartido donde son necesarias acciones integradas y
coordinadas para enfrentar de manera eficaz los desafios comunes™.

Asimismo, es importante mencionar la reciente ratificacion por Brasil del Acuerdo sobre Regiones
Fronterizas Vinculadas firmado por ambos paises el 30 de noviembre de 2005. Con fecha 31 de mayo el
Senado Federal de Brasil aprobo el Proyecto de Decreto Legislativo (PDS) N°104/11 que ratifica el Acuerdo
sobre Regiones Fronterizas Vinculadas que en la Argentina ya habia sido aprobado por la Ley N°26.523
promulgada el 27 de octubre del 2009. En el listado Anexo al Acuerdo se destacan las localidades de Monte
Caseros-Barra do Quarai. Entre los beneficios de constituir Ciudades Fronterizas Vinculadas se encuentra la
posibilidad de instrumentar una tarjeta de transito vecinal fronterizo™.

% La CODEFRO, nacida en 1987, tiene entre sus cometidos la promocién de la integracién y el desarrollo de las zonas fronterizas del

rio Uruguay y es conducida por las respectivas Cancillerias. En su conformacion tuvo un papel decisivo el Comité de Planificacion y
Gestion de los Municipios integrados del Bajo Rio Uruguay, entidad intermunicipal fronteriza, que agrupaba a trece municipios de
ambas margenes del rio.

En 1997 se firm6 un acuerdo con el objetivo de instalar una CODEFRO sin resultado alguno.

La Delegacion de cada una de las Partes serd presidida por el Secretario de Relaciones Exteriores del Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Republica Argentina y por el Secretario General de Relaciones Exteriores de la
Republica Federativa del Brasil.

Tal como se menciona en la Ley N° 26.523: “1. Los titulares de la tarjeta de Transito Vecinal Fronterizo gozaran de los siguientes
derechos en las localidades fronterizas vinculadas de la Parte emisora de la tarjeta, tal como esta delimitada en el Anexo I:

a) Ejercicio del trabajo, oficio o profesion de acuerdo a las leyes destinadas a los nacionales de la Parte en que se desarrolla la
actividad, inclusive en lo que se refiere a los requisitos de formacion y ejercicio profesional gozando de iguales derechos laborales y
previsionales y cumpliendo las mismas obligaciones laborales, previsionales y tributarias que de ellas emanan; b) Acceso a la
enseflanza publica, en condiciones de gratuidad y reciprocidad; c) Atencion médica en los servicios publicos de salud en condiciones
de gratuidad y reciprocidad; d) Acceso al régimen de comercio fronterizo de mercaderias o productos de subsistencia, segun las
normas especificas que constan en el Anexo 1I; y, e) Cualesquiera otros derechos que las Partes acuerden conceder”.
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3. Brasil-Uruguay

La Declaracion Conjunta de los Presidentes de Brasil y Uruguay, Dilma Rouseff y José Mujica, del 30
de mayo de 2011 presenta una serie de puntos ligados a la cooperacién e integracion fronteriza. De los
mismos se destacan los puntos 2 y 29:

e Punto 2: Los Presidentes ‘“reafirmaron su compromiso de mantener las reuniones
presidenciales periodicas tendientes a fortalecer aun mds la asociacion estratégica a través de
multiples proyectos de integracion, complementacion productiva y de cooperacion que se han
venido sustanciando de manera exitosa a través de la Comision Bilateral de Planeamiento
Estratégico e Integracion Productiva Uruguay—Brasil (CBPE) y con el mecanismo de

99

integracion de la Nueva Agenda de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo™™.

e Punto 29: Nueva Agenda de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo. Los Presidentes:
“valorizaron la trascendencia de este mecanismo de cooperacion y desarrollo (...), acordaron
proseguir fortaleciendo éste ambito bilateral mediante reuniones anuales y la creacion de
nuevos grupos de trabajo que permitan sistematizar su compleja y amplia agenda en los
diferentes procesos de interés en dicha region, subrayaron la importancia de la
implementacion del Ajuste Complementario del Acuerdo sobre Permiso de Residencia, Estudio
v Trabajo de Nacionales Fronterizos Uruguayos y Brasilerios para la Prestacion de Servicios
de Salud, (...), expresaron su voluntad de fortalecer la Educacion Técnica, especialmente en la
Region de Frontera, orientadas a sectores estratégicos tales como las telecomunicaciones, la
aviacion, la industria naval, las energias alternativas y la logistica”.

En la subregion constituida por Barra do Quarai y Bella Union se encuentra, asimismo, vigente un
acuerdo destinado al aprovechamiento de los recursos naturales y el desarrollo de la cuenca del rio
Quarai que instituyo en 1998 la “Comision Mixta Uruguayo-Brasileiia para el Desarrollo de la Cuenca
del Rio Quarai”. En el marco de esta Comision se han desarrollado estudios sobre fiscalizacion y
monitoreo de las obras hidraulicas, de sistemas de riego, para el control de la erosion, un sistema de
alerta temprana sobre posibles inundaciones, manejo de la fauna icticola, entre otros.

Resulta comiin que dentro de los procesos de integracion regional “se bilateralicen™ los acuerdos
en materia de cooperacion transfronteriza. Chile es un Estado asociado del MERCOSUR desde 1996,
pero ha sido fundamental el acuerdo politico bilateral con Argentina®® en donde el papel de los Comités
de Integracion y Fronteras ha desempefiado un papel central en el fortalecimiento de los vinculos
transfronterizos o el acuerdo politico que ha dado estabilidad a la frontera de Ecuador y Pera, promovido
bajo la modalidad de reuniones presidenciales y de los gabinetes ministeriales. Un ejemplo muy
interesante se observa entre los paises miembros del MERCOSUR, en donde el marco institucional de
integracion regional se refuerza mediante acuerdos bilaterales entre paises que estan en condiciones de
avanzar mas en este campo (pueden considerarse los recientes acuerdos a nivel presidencial sobre
cooperacion transfronteriza entre Argentina y Brasil’® o entre Argentina y Uruguay’’). Este también
parece ser el principio inspirador en las relaciones del Pert: un Estado asociado al MERCOSUR®® que,
mediante un acuerdo politico bilateral con Brasil, podria formar parte del listado de acuerdos
binacionales “fiiertes” para un trabajo compartido en las fronteras™.

*  La Nueva Agenda de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo se inaugura con el Acuerdo para Permiso de Residencia, Estudio y

Trabajo de los Nacionales Fronterizos de 2002.

Materializado en el Tratado de Maipu de Integracion y Cooperacion entre la Republica Argentina y la Republica de Chile, firmado
por las Presidentes Cristina Fernandez y Michelle Bachelet el 30 de octubre de 2009.

Protocolo Adicional al Acuerdo de Creacion de las Comision de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo (CODEFRO) firmado por las
Presidentes Cristina Kirchner y Dilma Rouseft el 31 de enero de 2011 en Buenos Aires.

Declaraciéon de Buenos Aires, Declaracion Conjunta de los Presidentes de Argentina, Cristina Fernandez, y de Uruguay, José Mujica,
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 2 de agosto de 2011.

¥ El 25 de agosto del 2003 fue suscrito el “Acuerdo de Alcance Parcial de Complementacion Econémica MERCOSUR-Pert”
concebido junto con los respectivos acuerdos firmados por Bolivia y Chile como un paso fundamental las negociaciones para la
creacion de una zona de libre comercio entre la CAN y el MERCOSUR.

La estabilidad de las relaciones fronterizas Brasil-Perti ha permitido que, sobre la base de la diplomacia presidencial y los encuentros
bilaterales, los presidentes Luiz Inacio Lula da Silva y Alan Garcia Pérez emitieran una serie de comunicados conjuntos en la materia y se
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E. Gobiernos locales: actores fundamentales
de la gobernanza fronteriza

“En una virtual clasificacion del grado de interés por la integracion territorial se puede mostrar como
las municipalidades son las instituciones publicas mds directamente involucradas e interesadas en los
procesos de cooperacion transfronteriza. Se podria decir que son actores indispensables aunque no
suficientes. (...), las dreas de frontera requieren, en mayor medida que otros territorios, una gobernanza
multinivel (...), cuyo anillo débil, pero fundamental, (...) es el gobierno local como articulacion de
base” (Rhi-Sausi y Oddone, 2009: 215).

La cooperacion fronteriza se entiende como la alianza estratégica de los actores y los territorios
subnacionales contiguos para reforzar los procesos de desarrollo translocal e integracion regional. Los
procesos de cooperacion transfronteriza enddgenos encuentran su basamento principal en una vision
estratégica del/os liderazgo/s local/es, ya sea el liderazgo del propio intendente municipal o alcalde o
bien de algin/os sector/es de la comunidad. Lo importante es que el alcalde o intendente y su comunidad
tengan vision de territorio y se piensen en conjunto. Es decir, a la definicion de qué tipo de ciudad quiere
la ciudadania se suma qué tipo de frontera quieren constituir*’.

Los municipios son actores clave a pesar de sus capacidades débiles, fragiles o limitadas. Se trata
del nivel de la administracion publica mas cercano al ciudadano y con un amplio poder de convocatoria
en términos de actores individuales o institucionales fundamentales para pensar y construir la imagen del
“territorio posible”, (Bozzano, 2004). Sus capacidades en términos de gestion pueden ser limitadas, pero
su fortaleza en términos de responsiveness es esencial si las preferencias expresadas por la ciudadania se
logran materializar en politicas publicas locales.

Si “la gobernanza consiste en gestionar redes”, (Rhodes, 1997), los gobiernos locales deben
constituirse en los nodos de estas redes con el objetivo de fortalecer la densidad relacional de las zonas
fronterizas, toda vez que generan las condiciones que minimizan los riesgos de su propia interaccion,
exploran la creacion de escenarios de cooperacion y disefian mecanismos e instrumentos de regulacion
que disminuyen la incertidumbre y el conflicto y acrecientan la confianza mutua.

La cooperacion fronteriza como modalidad de desarrollo translocal potenciada a partir del proceso
de descentralizacion, busca evitar la duplicacion de objetivos, funciones y servicios entre entidades e
instituciones a cada lado de la frontera, toda vez que resulta de una combinacion armonica, equilibrada y
racional entre politicas de gobernanza vertical*' y horizontal**.

procediera a la instalacion de una Comision Viceministerial de Integracion Fronteriza (CVIF), cuya primera reunion se realizé en Brasilia el
11 de junio de 2010 y la instruccion para que se realicen los planes operativos de la constitucién de una zona de integracion fronteriza (ZIF),
en una suerte de extension de la metodologia CAN a las relaciones bilaterales. En este orden de ideas se destacan los acuerdos firmados por
los presidentes Lula de Silva y Alan Garcia en junio de 2010: “Acuerdo Complementario para la ejecucion del Proyecto sobre
Fortalecimiento del Ordenamiento Territorial para la Integracion Fronteriza Brasil-Peri” y “Acuerdo Complementario para la ejecucion
del Proyecto sobre Fortalecimiento Institucional para la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos”.

La planificacion estratégica se presenta como una herramienta 1til para la cooperacién fronteriza. Que una ciudad o par de ciudades
fronterizas cuente con su plan estratégico indica que la/s sociedad/es constitutiva/s es/son consciente/s de la necesidad de pensar y definir una
estrategia, que a la vez sea un diagnostico situacional que busca su propia orientacion. La estrategia se define pensando la ciudad (o frontera),
su mision y vision de futuro, a partir de una linea matriz u orientacioén esencial. Por otro lado, si bien se debe tomar en cuenta que la
planificacion estratégica y el planeamiento urbano son procesos diferenciados, necesariamente deberan estar coordinados pues son totalmente
complementarios y tienden a paliar el crecimiento desordenado del territorio en aquellas ciudades de frontera seca. La planificacion estra-
tégica genera necesariamente objetivos comunes en el territorio, en las instituciones y en los agentes econdmicos y sociales que actiian en las
ciudades. Una planificacion estratégica receptiva de los intereses ciudadanos tiene casi garantizada la concrecion de sus objetivos desde el
origen de su formulacion. Si la planificacion estratégica toma verdaderamente en cuenta el valor de la representatividad, contribuye a
construir confianza en el tipo de ciudad o frontera que se quiere generando o fortaleciendo el capital social presente en el territorio. Si los
contenidos de la planificacion estratégica son receptados por las politicas publicas, es casi indudable que las mismas mantendran un largo
apoyo de la ciudadania durante su etapa de ejecucion. Como sostuviera Dror (1990): “la planificacion es al presente el mas estructurado y
profesionalizado modo de hacer politicas”. Yehezkel Dror, “Enfientando el futuro”, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1990, 347 p.

Es necesaria la coordinacion de la accion fronteriza entre los diferentes niveles de gobierno nacionales, regionales y locales, de lo
contrario inevitablemente surgiran conflictos ligados a las competencias sea por superposicion (overlaping) o ausencia (surgimiento
de lagunas competenciales). El nivel de coordinacion varia mucho de acuerdo con el sistema de gobierno de cada Estado: Federal o
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En ambos niveles de gobernanza, los gobiernos locales cuentan con un papel fundamental dada su
cercania con el ciudadano. En la dimension vertical, se caracterizan por ser el nivel de origen (demandas
hacia estructuras superiores como las provinciales o nacionales) o de destino (ofertas de estructuras
superiores como programas nacionales o provinciales e incluso internacionales) de politicas publicas. En
la dimension horizontal, por contar con la responsabilidad de representar a todos los sectores ciudadanos
y de estimular su participacion y compromiso, constituyéndose en una administracion local permeable y
sensible a las demandas ciudadanas.

Dada esta importancia de los gobiernos locales y de la articulacion multi-escalar que en general
tiene la gobernanza, tanto en los distintos oOrdenes como sobre diferentes ejes tematicos, las
elaboraciones teodricas han permitido construir el concepto de gobernanza local entendida como: “la
emergencia de nuevas formas de toma de decisiones colectivas a nivel local, que implica un cambio de
paradigma en las relaciones entre los diferentes actores, organizaciones publicas y privadas y entre los
ciudadanos y esas organizaciones” (Crespo, 2011: 44).

La necesidad de fortalecer las capacidades proyectuales y de gestion de los actores locales hacen
del disefio de cursos de formacién y capacitacion asi como de estrategias de “aprender haciendo”
(learning by doing), un catalizador importante de las demandas socioterritoriales, a la vez que se
arraigan las capacidades locales a través de la formacion de recursos humanos municipales. En aquellos
territorios en donde se cuenta con la presencia de una universidad o centro de investigacion y estudios, la
articulacién universidad-municipio genera un espacio o comunidad de aprendizaje e innovacion que
permite la creacion de nuevos conceptos e instrumentos operativos que propenden a la integracion
fronteriza. Territorialmente se arraiga la investigacion, el desarrollo y la innovacion (I+D+i).

Las comunidades de aprendizaje afincadas en los territorios contribuyen también con Ia
diferenciacién necesaria entre procesos y proyectos, en donde estos ultimos deben ser la variable
funcional y dependiente de las dinamicas que se observan en los territorios. La innovacion forma parte
de un proceso de transformacidn socio-territorial e institucional en donde la creatividad colectiva, en un
contexto general de cierta dispersion de la autoridad politica, puede favorecer la generacion de
respuestas a partir de la creacion de estructuras descentralizadas que cuentan con la capacidad de ofrecer
soluciones politicas a demandas concretas. Se trata, en todo caso, de una gestion de la innovacion a la
vez que se favorece una innovacion de la gestion.

F. Un camino hacia la gobernanza fronteriza para Monte Caseros,
Bella Unién y Barra do Quarai

Desde la normalizacion de las relaciones Argentina-Uruguay a partir de la Declaracion de Anchorena (2010)
y la elaboracion de prioridades y cursos de accion correspondientes, las autoridades locales de Monte Caseros
y Bella Union han trabajado de manera conjunta en la identificacion de un cuerpo de propuestas que abarcan
tematicas ambientales, econdmicas, culturales, sociales y de salud, entre otras.

Las relaciones fronterizas entre las poblaciones locales de Monte Caseros y Bella Union abarcan la
infraestructura de comunicacion, la integracion productiva, el sector agropecuario y la pesca, el turismo
regional, la educacion de frontera y la proteccion de la salud publica y el medio ambiente, entre otros temas.

La realidad trinacional fronteriza de ciudades gemelas se vio reforzada a partir de la Ley N°
18.567 del 13 de septiembre de 2009 sobre “Descentralizacion Politica y Participacion Ciudadana”, que
permitio la creacion de la Alcaldia de Bella Union en Uruguay. Un completo alineamiento politico e
institucional que permite avanzar en la construccion de la microrregion de integracion fronteriza.

Unitario, el nivel de descentralizacion, de coparticipacion, etc.; y, asimismo, se deben incluir los sistemas de gobierno creados por
los procesos de integracion regional sean intergubernamentales o supranacionales.

La cooperacion fronteriza debe incluir la participacion de los actores publicos y privados de la frontera, implica la movilizacion y el
compromiso de los diferentes sectores sociales presentes en el territorio. En la préctica, la participacion de las comunidades locales
varia mucho segun cada experiencia fronteriza y no ha sido posible identificar un unico modelo.
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En materia de infraestructura, la habilitacion y puesta en funcionamiento de un puente
internacional transfronterizo que interconecte el sur de la provincia de Corrientes con el norte de
Uruguay y el sur de Rio Grande do Sul constituye una herramienta fundamental de articulacion
economico-productiva de relevancia en el marco de las respectivas propuestas de desarrollo nacionales
como de los sistemas de comunicacion y transporte multimodal necesarios para el MERCOSUR.

En esta triple frontera hay una poblacion a la espera de su puente, una poblacion que construye su
puente en el dia a dia a través de las interacciones cotidianas del vivir fronterizo. La apropiacion social de la
propuesta esta fuera de discusion. El empoderamiento de los actores y el liderazgo politico local han sido
comprobados. Por ello, el estudio de factibilidad en desarrollo por la CARU sienta tan sélo las bases técnicas
para la construccién material de un puente cuya construccion social ya se encuentra edificada.

La busqueda de un puente que comunique las localidades se constituy6 en la base sobre la cual se
articularon politicamente los tres intendentes y sobre la que se encaminé la participacion de la sociedad
civil local. Innumerables veces se cruzé en lancha el rio Uruguay con el objetivo de construir consenso y
llegar a un acuerdo. Ante la existencia de un puente que comunica Bella Unién con Barra do Quarai,
quedaba en claro la necesidad de comunicar Monte Caseros con Bella Unién y, asi, fundar una
microrregion de integracion fronteriza.

El desarrollo de la infraestructura fisica es indispensable para atender las necesidades basicas de
cualquier poblacion, a la vez que dinamiza la competitividad internacional y vigoriza los procesos de
integracion regional en curso. Una obra de conectividad fisica como la que se pretende es, sin lugar a dudas,
un proyecto “estructurante” para los territorios de frontera comprendidos y a partir de la cual se redefiniran y
redimensionaran tanto las relaciones locales como las interacciones regionales e internacionales.

Desde la Direccién de Cooperacion Internacional del Municipio de Monte Caseros se concurso
por una asistencia técnica para el disefio de un Plan Director de Gestion Fronteriza para las tres
localidades. La misma fue financiada por la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional al
Desarrollo (AECID) en el marco del Programa Hispano Argentino sobre Gobernabilidad y
Administracion y se ejecutd durante el mes de diciembre de 2011. El proyecto se tituld “Fronteras:
lugar de encuentro” y consistia en el asesoramiento de un experto para el desarrollo de un Plan Director
y la capacitacion de un grupo de técnicos municipales de las tres comunidades en métodos, practicas y
formas de cooperacion fronteriza adecuadas a las caracteristicas y necesidades de la zona. Ademas, se
elabor6 un modelo de hermanamiento que, hasta la fecha de redaccion de este capitulo, se encontraba en
proceso final de redaccion y negociacion para someterlo a la firma de los tres intendentes de frontera.

En materia de integracion productiva fronteriza, la inclusion de la cadena citricola de la frontera
argentino-uruguaya en el marco de los programas del Grupo de Integracion Productiva (GIP) del
MERCOSUR es de vital importancia para el crecimiento de los productores citricolas®.

La produccion citricola extendida en ambas margenes del Rio Uruguay presenta indices
significativos para ambos paises. Las provincias de Entre Rios, Corrientes y Misiones del lado argentino
y los Departamentos de Rio Negro, Paysandu, Salto y Artigas del lado uruguayo, constituyen territorios
limitrofes con un patrén de produccion citricola basado en pomelos, naranjas, mandarinas y limones**.

# El principal objetivo del GIP es “el fortalecimiento de la complementariedad productiva de empresas del MERCOSUR 'y, particularmente, la

integracion de cadenas productivas de Pequefias y Medianas Empresas de los paises de menor desarrollo econdmico relativo toda vez que se
favorece la competitividad de cada uno de los sectores productivos especificos” (Dec. CMC N. 12/08). El GIP, que depende del Grupo
Mercado Comun (GMC), es el responsable de ejecutar y coordinar el Programa homénimo que contiene siete lineas de accion a nivel
horizontal: la cooperacion entre los organismos vinculados al desarrollo empresarial y productivo, la complementacion en investigacion,
desarrollo y transferencia de tecnologia, la formacién de recursos humanos, la articulacion con otras instancias del MERCOSUR, la
generacion de informacion y su procesamiento, la articulacion de medidas de facilitacion del comercio, y el financiamiento, entre otras
acciones que se decidan. A nivel sectorial, el Programa prevé el desarrollo de foros de competitividad y de iniciativas de integracion.

La zona Norte de Uruguay, considerada la franja fronteriza, abarca los Departamentos de Salto, Paysandi, Rio Negro y Rivera y cubre el
84% de la superficie citricola y concentra fundamentalmente la produccion de naranjas y mandarinas. En referencia a la Argentina, la
citricultura se desarrolla sobre un total de 147.466 hectareas, de los cuales el 37, 46% corresponde a naranjas, 24,52% a mandarinas,
29,72% a limén y 8,31% a pomelo. Del total nacional de la superficie cultivada, la regién mesopotamica (Misiones, Corrientes, Entre Rios y
nordeste de Buenos Aires) concentra el 51, 27% de la superficie implantada en citricos y produce el 33,69% de la produccion nacional. El
Departamento de Monte Caseros produce el 60% de las naranjas de la provincia de Corrientes.
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Las comunidades locales han solicitado que los principales trabajos del GIP puedan estar
destinados a la reconversion en variedades requeridas por el mercado internacional, la implementacion
de programas de tecnificacion y modernos sistemas de riego para disminuir los costos de producciéon y
atenuar los efectos de inclemencias climaticas, el desarrollo de nuevas tecnologias aplicadas que
permitan prevenir la Mosca de las Frutas o el greening asi como definir politicas que permitan enfrentar
las variaciones de precios por causas externas a la produccion.

En cuanto al desarrollo rural y la agricultura familiar (patron comun a la zona de frontera de
ambos paises), el proyecto “Desarrollo Territorial Transfronterizo centrado en las Escuelas Rurales”
busca generar un bien publico regional basado en la cultura rural de la frontera, a partir del disefio de
planes de capacitacion a maestros, nifios, padres y lideres comunitarios a través de la implementacion de
proyectos agro-productivos. El mismo proyecto conlleva la promocion de la integracion fronteriza y la
articulacién de espacios de cooperacion e intercambio publico-privado de los paises para la promocion
del desarrollo regional en la Triple Frontera, a partir de un anclaje en la escuela publica rural.

La pesca en la region presenta una estructura bimodal: por un lado, se trata de pesca de
supervivencia de las poblaciones locales y, por otro, de pesca deportiva en la que participan estratos
sociales mas altos que se acercan por turismo. Estos dos modelos pueden ser complementados por el
disefio de proyectos en materia de pisicultura y la cria de especies autdctonas o introducidas, que
encuentran importante mercado en el comercio internacional.

Republica Argentina, una concepcion tradicional de la frontera Para el desarrollo del turismo
local y regional es fundamental que ambas localidades intensifiquen el transito de pasajeros. Por eso, a
las dos empresas de lanchas habilitadas en Bella Unidn para el cruce de pasajeros se acaba de sumar
una empresa argentina. El reciente desarrollo del turismo de compras en Bella Union, con la
habilitacion de cinco free shops®, también es buena condicion para intensificar los cruces. En cuanto
a la mejora de los servicios en fronteras en necesario realizar sendos tramites en los Ministerios del
Interior con el objetivo de obtener nuevos permisos, adaptar la infraestructura y lograr el
fortalecimiento en la dotacion de recursos humanos en los pasos fronterizos.

La proteccion del medio ambiente suele ser uno de los elementos mas importantes de las
fronteras, maxime cuando se trata de cuencas hidricas compartidas como la del rio Uruguay o la del rio
Quarai. Entre las propuestas en curso en la triple frontera se presenta el Parque Trinacional de Monte
Caseros-Bella Union-Barra do Quarai que persigue la “creacion de un area natural protegida y de un
parque lineal entre las zonas naturales”. El proyecto busca la creacion de un Parque Trinacional en la
desembocadura de los rios Quarai y Mirifiay, comprendiendo las islas del rio Uruguay, la zona de la
Franquia, y el Parque do Espinilho; mejorar la proteccion ambiental de los ecosistemas de bosques
riberefios, bosques parques y humedales de la Triple Frontera; y, aportar al desarrollo econémico y
social local, regional y nacional a través del crecimiento de la actividad turistica sostenible”.

La problematica de salud suele constituir una de las mas complejas de la frontera. Los vectores de
las enfermedades no reconocen limites, las alertas epidemiologicas deben ser compartidas y los
protocolos de investigacion desarrollados de manera conjunta. También, la respectiva distancia de las
localidades a los centros de salud mas importantes en términos provinciales o nacionales, hacen que los
bienes de salud de las fronteras sean altamente valorados, mas alla de los respectivos limites. La
concrecion del tomografo por la localidad de Monte Caseros y la posibilidad de realizar convenios tanto
con Bella Unién como con Barra do Quarai; y el interés manifiesto del Ministerio de Salud de Uruguay
y el Ministro de Argentina de acompaiar y regular estos acuerdos hacen de la medicina comunitaria un
verdadero espacio de atencion humana sin ningun tipo de distincion y en consonancia con la Declaracion
de Alma Ata (1978) y la Carta de Ottawa (1986).

En lo que respecta a la educacion de frontera, la voluntad de las autoridades locales de desarrollar
el Programa “Escuelas de Frontera-Sector Educativo del MERCOSUR (SEM)” que consta con el apoyo
de los Ministerios de Educacion de ambos paises pretende generar un espacio de convivencia entre los

# Véase en este volumen el capitulo de Oddone y Sartori.
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docentes y los estudiantes de las instituciones educativas ubicadas en las fronteras de los paises del
MERCOSUR, que permita una integracion a través de propuestas pedagdgicas e interculturales;
impulsar la ensefianza de los idiomas de los paises del MERCOSUR en las zonas de frontera (dictado del
idioma portugués a partir de un programa desarrollado juntamente con Barra do Quarai); promover la
participacion de los diversos actores de las fronteras para lograr una mayor integraciéon y conciencia de
la realidad regional; fortalecer los vinculos de los docentes y estudiantes que viven en las fronteras, a
través de las artes y las ciencias, ampliar los conocimientos de los sistemas educativos nacionales
mediante el intercambio de experiencias entre los actores educativos.

Los presidentes se han comprometido en desarrollar la Actualizacién del Convenio de Cooperacion
Cultural entre la Reptiblica Argentina y la Republica Oriental del Uruguay que data de 1998. En este sentido,
la creacion de industrias culturales, la proteccion del patrimonio cultural y de los derechos culturales,
constituyen acciones fundamentales para la conservacion de “una ’ciudadania fronteriza. Un programa de
ciudadania fronteriza (identidad y cultura) para Monte-Caseros, Bella Union y Barra do Quarai deberia
contemplar las siguientes cuestiones: la recuperacion de historia compartida; la construccion de
interculturalidad mediante la actualizacion y la hibridacion de tradiciones populares; la musicalidad del rio y
la frontera. La identidad buscada por las ciudades fronterizas se propone como una identidad complementaria
y no como una identidad sustitutiva.

G. El comité de integracion Monte Caseros-Bella Unién

El Comité de Monte Caseros-Bella Union fue activado recientemente, realizdndose su primera reunion el
10 de junio de 2011. En dicha reunién se suscribio el Acta de Intencidén para el estudio y futura
ejecucion de un puente sobre el Rio Uruguay entre las localidades de Monte Caseros y Bella Union™.

Los comités de integracion constituyen uno de los foros de integracion regional mas importantes
en el marco de las relaciones vecinales y son espacios fundamentales para la gobernanza fronteriza.
Creados como una instancia permanente de intercambio entre regiones y municipios, cumplen la funcion
de ser mecanismos canalizadores de las aspiraciones en el nivel local y regional —a uno y otro lado de la
frontera— en los ambitos de la integracion fisica, el transito y trafico fronterizo, la cooperacion, la
educacioén y la salud, el turismo, el desarrollo econémico de las areas fronterizas, etc.

Los comités de integracion tienen una oportunidad Unica para contribuir a la coherencia
multinivel entre la realidad vivencial subnacional de la frontera y la realidad y coherencia doctrinaria
nacional, aportando desde una “integracion regional desde abajo” los elementos constitutivos para el
desarrollo de una politica fronteriza del MERCOSUR que contemple la multidimensionalidad de la
frontera y no sélo sus elementos de seguridad*’.

El comité es un espacio de didlogo para expresar opiniones, reclamos y exigencias ante las autoridades
nacionales, pero también es el espacio para crear consenso y construir la integracion. “Vivir en la frontera” y
“decidir sobre la frontera” no necesariamente coinciden y los comités ofrecen un espacio de articulacion
interesante. Por tanto, es fundamental concentrarse en los siguientes contenidos: participar activamente en la
solucion de los problemas operativos del transito y trafico de personas, vehiculos y bienes; promover el
desarrollo de las zonas de frontera, asi como la cooperacion e integracion regional y considerar e impulsar
proyectos conducentes al desarrollo y mejor entendimiento entre las poblaciones fronterizas.

La sostenida intension de apropiarse del espacio creado por el comité junto al interés de la Cancilleria
de Argentina y de Uruguay por favorecer sus reuniones puede fortalecer las condiciones dialogicas de las
unidades subnacionales asi como en la creacion de algun tipo especifico de institucionalidad.
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Esta Acta constituy6 uno de los documentos fundamentales para la “Declaracion de Buenos Aires” del 2 de agosto de 2011.

Fortalece la idea que que en la construccion del MERCOSUR se necesitan nuevos consensos pro-regionales de los que deberan
participar fuerzas que actien en un sentido vertical descendente como vertical ascendente, propiciando asi tanto la integracion desde
arriba (top-down) como la integraciéon desde abajo (bottom up). En otras palabras, la integracion desde el ciudadano y desde las
autoridades politicas mas cercanas al ciudadano; es decir, desde las ciudades.
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A modo de ejemplo, la experiencia de cooperacion fronteriza argentino-chilena puede reconocerse por
el éxito de las reuniones y del trabajo de los comités de integracion® y, sin lugar a dudas, los ejes clave de
dicho proceso han sido: el apoyo politico de alto nivel (apoyo presidencial), el papel de los consulados de
frontera y el sostén politico de las unidades subnacionales. La actual situacion argentino-uruguaya cuenta con
dos de los tres elementos, presentandose como deuda pendiente la instalacion oficinas consulares que
dinamicen la relacion con las respectivas cancillerias y los territorios de frontera™.

Los comités de integracion constituyen un espacio preferencial para el desarrollo de mecanismos
de gobernanza horizontal, pero que al no contar con una asignacién o financiamiento especifico para su
funcionamiento, las Direcciones de Limites y Fronteras de las Cancillerias cuentan con limitada
capacidad de accion. Las estrategias de gobernanza horizontal deben ser desarrolladas y financiadas
directamente por las unidades subnacionales.

H. La microrregion de integracion fronteriza de Monte Caseros,
Bella Unién y Barra do Quarai

Se entiende por microrregion “la articulacion de un conjunto de gobiernos locales interconectados e
interdependientes con el fin de ejecutar colectivamente una o mas politicas publicas bajo un principio
de coordinacion horizontal y sin la existencia de jerarquia entre las unidades estatales que
intervienen” (Cravacuore, 2011: 2). El principal objetivo de una microrregion de integracion
fronteriza es contribuir al desarrollo de los gobiernos locales a partir de la promocion y
fortalecimiento de una alianza estratégica fronteriza.

Varios son los motivos que contribuyen al establecimiento de las microrregiones: la buisqueda de
una escala competitiva para el desarrollo econdmico regional, los procesos de desconcentracion que
pretenden mejorar la eficacia de las politicas publicas territoriales, la necesidad de fortalecer las
posiciones nodales de los gobiernos locales, un incremento de la planificacion en las nuevas funciones
municipales a partir del procesos de descentralizacion vigentes, entre otros factores.

Las microrregiones deben centrar su actuacion en la planificacion y la coordinacion econdmica y
territorial, la gestion de fondos y proyectos financiados por la cooperacion internacional y la asistencia técnica
a los poderes locales a los efectos de construir, de manera compartida, estrategias de desarrollo regional
inclusivas para cada municipio. Este papel de las microrregiones constituye la base propicia para desarrollar
mecanismos de gobernanza territorial. La activacion de proyectos intramicrorregionales suele cimentar la
relacion entre los municipios toda vez que se estimula la creacion de confianza mutua, se fortalecen las
capacidades técnicas de disefio y ejecucion y permiten abandonar la logica de los “problemas comunes™ para
pasar a una logica de “proyectos comunes”.

El papel de las microrregiones contribuye a dar respuesta a dos de los problemas clave de la gestion
municipal: el primero, vinculado con la necesidad de aumentar la capacidad técnica y de gestion de los
gobiernos municipales, en especial en los aspectos relacionados con la formulacion e implementacion de
proyectos de desarrollo local y, el segundo, se vincula con la creciente “localizacion” de las demandas de los
ciudadanos que sienten mas lejos de los niveles regionales o nacionales y concentran sus requerimientos a
escala local, aun tratandose de demandas que, a veces, no compete a los municipios responder.

La conformacion de microrregiones, una forma particular de red, se ha demostrado como una nueva
alternativa para la generacion de politicas publicas supramunicipales en las que concertadamente diferentes
autoridades locales llegan a la construccion de los consensos clave para el desarrollo de una politica regional.

*# Los Comités de Integracion de Argentina y Chile se han reunido de manera sostenida por mas de 20 afios. La agenda subnacional de

estos dos paises ha sido considera una de las mas profundas de América del Sur. Receptando esta realidad, el 30 de octubre de 2009,
las Presidentes Cristina Fernandez y Michelle Bachelet firmaron el Tratado de Maipt de Integracién y Cooperacion entre la
Republica Argentina y la Republica de Chile. Dicho tratado fue firmado a veinticinco afios después del historico “Tratado de Paz y
Amistad de 1984” que buscaba sistematizar y ordenar los mecanismos que conformaban la relacion bilateral. El Tratado de Maipu
entr6 en vigor el 22 de enero de 2010.

La Embajada Argentina en Montevideo ha planteado la necesidad de instalar un consulado en la localidad de Bella Unién,
actualmente el consulado argentino mas cercano se encuentra en la ciudad de Salto.
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La construccion de una agenda consensuada de politicas intermedias con base en la descentralizacion
municipal permite la generacion de mecanismos institucionales que contribuyen al fortalecimiento translocal
y “desde abajo”, en forma horizontal y transversal entre los distintos actores intervinientes. Las
microrregiones suelen ser permanentes, tienen una identidad propia junto con recursos administrativos,
técnicos y financieros y mecanismos internos de toma de decisiones y solucion de controversias. Por lo
general, presentan una Asamblea de Intendentes con Presidencia rotativa, una Gerencia, una Secretaria y
diferentes Grupos de Trabajo estructurados por Ejes Tematicos de acuerdo a la agenda identificada en la
Asamblea. La microrregion persigue formular y ejecutar politicas publicas, planes, programas y
proyectos intermunicipales y subregionales, mediante la articulacion interinstitucional municipal y/o con
el apoyo técnico y econdmico de los gobiernos provinciales o regionales, centrales, organismos
internacionales, y de instituciones no gubernamentales; incluyendo en sus programas la participacion de
las entidades territoriales que convergen en la region de frontera, asi como la colaboracion de la
poblacién para unificar esfuerzos y promover un desarrollo con inclusion.

Las municipalidades bajo la integracién en microrregiones se constituyen en nodos de un sistema de
convergencia de flujos de demandas y respuestas politicas. Este sistema de convergencia se caracteriza por la
existencia de una densidad relacional en donde la interdependencia no es solo entendida como pluralismo de
actores sino también como dependencia mutua entre éstos al momento de solucionar problemas; a la que se
suma el estimulo de las interacciones necesarias sobre la base del fortalecimiento de las posiciones nodales
para la generacion de confianza, y el logro de objetivos comunes a partir del establecimiento de recursos y la
consecucion de resultados (Farah, Granato y Oddone, 2010).

La gobernanza aparece como un sistema relacional erigido sobre los gobiernos municipales de
frontera que contribuye con la identificacion de los problemas y demandas estructurales y el consenso
sobre los lineamientos de politicas publicas construidos sobre agendas tematicas amplias y relativas al
desarrollo econémico y social principalmente. El fortalecimiento del sistema de convergencia de la
proximidad se expresa en la capacidad de las microrregiones de liderar y orientar estratégicamente la
coincidencia entre los diferentes municipios en sus relaciones en sentido vertical y horizontal, es decir,
sus interacciones con otros niveles institucionales “hacia arriba” y transnacionales, como asi también
con los diferentes actores territoriales con representacion de intereses locales.

Estos sistemas de convergencias centrados en las microrregiones de poco servirdn si no existe un
planeamiento estratégico previo, tanto en el nivel de cada una de las unidades constitutivas (municipalidades),
como en el propio sistema, es decir, a nivel de la microrregion. La estrategia se define pensando el municipio
(nivel local) y la microrregion (nivel translocal) y definiendo un elemento matriz que funciona como accién
de cohesion. La cohesion incorpora un enfoque basado en la responsabilidad compartida y en la actuacion
conjunta porque implica a los distintos actores territoriales, publicos y privados (Morata, 2011).

. La microrregién como un proceso de construccion de pactos
territoriales para el desarrollo entre las localidades
de Monte Caseros, Bella Unién y Barra do Quarai

La constituciéon de microrregiones no es un fenémeno nuevo en América del Sur, pero si lo es desde el
renovado énfasis que las mismas tienen para los gobiernos locales, pequefios y medianos, como instancias
claves para consolidar los procesos productivos territoriales y mecanismos de gobernanza fronteriza. Si los
procesos sociales estdn también determinados geograficamente, los lugares pasan a estar dotados de
especificidad, o sea, cada microrregion responde a procesos de gestacion, evolucion y reconfiguracion
animados singularmente por los actores locales mas alla de las posibles contingencias generales, nacionales o
globales. En numerosas ocasiones los accidentes geograficos, las obras de infraestructura y de comunicacioén
asi como la densidad poblacional, el nivel de empleabilidad, la capacitacion de la ciudadania local, el capital
social, el liderazgo politico local suelen influir en la sustentabilidad de las microrregiones.

Las ciudades de frontera son lugares y puntos de encuentro en la geografia de un territorio; y los
lugares siempre estan dotados de especificidad. O sea, cada frontera responde a procesos de gestacion,
evolucion y reconfiguracion animados singularmente por los actores locales, mas alla de las posibles
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contingencias generales o globales. Es lo que se entiende como la practica de la frontera por los actores
territoriales. La practica de la frontera es hoy fundamento de las politicas publicas de los gobiernos
locales de Monte Caseros, Bella Union y Barra do Quarai.

Las microrregiones, a menudo, se fundan en acuerdos de cooperacion entre diferentes
administraciones locales y pueden tomar distintas formas, mecanismos o estructuras. Generalmente son
objeto de las denominadas “trayectorias de cooperacion”, es decir, instituciones que comienzan con un
bajo o medio nivel de formalizacion que va creciendo gradualmente a partir del desarrollo de proyectos
efectivos de integracion basados en un proceso incremental de adquisicion de capacidades. El caso de
Monte Caseros, Bella Union y Monte Caseros refleja ampliamente la teoria al respecto.

Inicialmente los Municipios en cuestion destinaron sus esfuerzos al fortalecimiento de sus
capacidades proyectuales, el savoir faire de la cooperacion internacional, lo que les permiti6 ir adquiriendo
dichas capacidades a medida que iban avanzando con distintos proyectos, que implicaban metodologias y
técnicas complejas como el marco logico u otras, hasta llegar a obtener el financiamiento para programas
especificos mas amplios. Tampoco perdieron de vista que la su actividad internacional puede constituirse
en un eje transversal de articulacion del quehacer municipal. Es decir, programas y proyectos de
cooperacion descentralizada pueden auxiliar en areas politicas tan variadas como la salud publica, la
proteccion del medio ambiente, el desarrollo econdémico local o la promocion cultural, asi como la
modernizacion general de todos los sistemas administrativos de la gestion local, entre tantos otros.

Mientras que los diferentes contenidos de los programas y proyectos propios de la cooperacion
forman parte de la base programatica para la “gestion de las innovaciones” en las diferentes areas del
quehacer municipal; la “innovacion en la gestion municipal” incorpora estrategias de concertacion y
coordinacion de actores territoriales, intra e intermunicipales, publicos y privadas, con las agendas-pais,
entre otros nuevos factores.

De esta forma la cooperacion internacional municipal contribuyé con la “innovacion de la
gestion” y la “gestion de las innovaciones” sociales, econémicas, culturales e institucionales que
promueven el desarrollo local y la buena gobernanza en el nivel municipal de la triple frontera
constituida por Monte Caseros, Bella Union y Barra do Quarai.
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IV. En la tierra de “lo tereré”*’: la cooperacioén
transfronteriza entre Ponta Pora
y Pedro Juan Caballero

Henrique Sartori de Almeida Prado

Con el cambio de paradigmas y visiones relacionadas a las fronteras, Brasil y Paraguay comienzan a
modificar sus acciones pasando a responder y adaptar las demandas de actores politicos locales, ademas
de incluir nuevos personajes en la formulacion de las politicas publicas para la region. La presencia de la
esfera local en el debate y en la formulacion de politicas para las fronteras, busca ayudar a la
interlocucion entre los Estados Nacionales y al mismo tiempo, busca establecer acuerdos concretos entre
las localidades involucradas.

Los acuerdos firmados entre las ciudades gemelas de Ponta Pord (Brasil) y Pedro Juan Caballero
(Paraguay) sirven para ilustrar la experiencia y al mismo tiempo, analizar el avance de las discusiones y
politicas enfocadas hacia la frontera, teniendo como punto de partida una region compleja y de
importancia historica para ambos paises.

En este sentido, la propuesta de este texto incluye un analisis sobre la frontera entre Brasil y
Paraguay, en especial, un estudio de caso sobre la region de las ciudades gemelas arriba mencionadas y
en un segundo momento, busca presentar las politicas y proyectos de cooperacion local, destacando la
configuracion del comercio transfronterizo.

Por ultimo, presentamos algunas conclusiones pertinentes.

50" Bebida tradicional, oriunda de la cultura del Paraguay y muy apreciada en Mato Grosso do Sul (Brasil). La base de esta bebida es la

yerba mate, cuyo nombre cientifico es el llex Paraguayensis.
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A. La frontera Brasil y Paraguay y el papel
de las ciudades gemelas

Cada frontera posee una dindmica economica y social diferenciada, en relacion a su capacidad de
innovacion y promocion estratégica de transformacion social. Asi, las relaciones fronterizas tienden a
construir su propia dinamica. “Ciudades, Estados federados, provincias y departamentos, muchas veces
desvinculados de la atencion central de los Estados Nacionales, construyen lazos de proximidad,
intentando promover un mayor nivel de interdependencia con otros espacios sociales y politicos,
presentando tendencias descentralizadoras, con mayores niveles de capacidad para la complementariedad
v hasta la competitividad en los mercados internacionales” (Oliveira, 2005, p. 382).

El concepto clasico y singular de frontera, desde el punto de vista geografico se fija en la delimitacion
territorial de definicion de los espacios “resultado de convenciones bilaterales o unilaterais™ (Sieger apud
Bauckheuser, 1952) y limites (Lyde, 1915; Hartshorne, 1936). Basicamente, es una linea determinando el
inicio y el fin de un pais, estipulando el poder en un determinado territorio de un Estado.

Los estudios sobre las fronteras en el ambiente contemporaneo, han tomado otras miradas, no
quedando restringidos solamente a la idea de limite y/o separacion, sino considerando las dinamicas
econdmicas, migratorias, politicas, sociales, culturales y de identidad.

Con todo ello, partimos de la premisa de no fijar ese sentido contemporaneo de los estudios
fronterizos en la propuesta de globalizacion, considerandolos como ambientes totalmente integrados y
capaces de solucionarr los problemas y necesidades de todos o simplemente, vinculado a un concepto de
“cultura global”, porque en la medida en que la realidad local necesita ser comprendida, es que los
estudios sobre fronteras ganan mayor evidencia, demostrando ser territorios diferenciados.

En la vision de Robert David Sack (1986, p.03), territorialidad “es una estrategia humana para
influenciar y controlar”. Haesbaert (2010), sin embargo, apunta a la necesidad de recategorizar la nocion
de territorio, indicando una condicion de multiterritorialidad y esa condicion es opuesta en relacion a la
vision de controlar e influenciar. EI ambiente de intercambio, interaccion social y contacto, en oposicion
al sentido de limite, lleva a configurar la frontera como un espacio multiple (Karas, 2014).

Brasil y Paraguay poseen percepciones proximas en lo tocante a la configuracion de sus fronteras. En
relacion a las cuestiones normativas, la Ley N° 6.634/1979, reglamentada por el decreto N° 85.064/1980,
establecio la faja de frontera interna de Brasil, caracterizandola de 150 km de ancho y una extension de
15.719 km de frontera brasilera, englobando 11 Estados Miembros y 588 municipios, contando
aproximadamente con 10 millones de habitantes. La faja de frontera brasilera fue dividida en tres macro-
segmentos (arco norte, central y sur) y formada por otras varias sub-regiones. La faja fue concebida con la
idea de ser un area indispensable para la seguridad nacional, integrando posteriormente temas ligados a la
integracion y desarrollo socio-econdémico.

A la vez Paraguay, establecio su faja de frontera a través de la ley N° 2.532/2005, esta es una faja
de 50 km adyacente a las lineas de frontera terrestre y fluvial dentro de su territorio nacional.

La linea de frontera entre Brasil y Paraguay posee 1.356 km de extension, siendo 437 km de
frontera seca y otros 928 km caracterizados por una linea himeda, una linea imaginaria localizada entre
rios, lagos y canales. Los municipios presentes en la faja poseen caracteristicas territoriales diversas,
presentando conurbaciones o semiconurbaciones, dentro o fuera de la linea.

La region fronteriza entre las ciudades de Ponta Pord (Brasil) y Pedro Juan Caballero (Paraguay)
representan el cambio de vision en la construccion de un espacio multiple, de nuevas identidades y al mismo
tiempo, un ejemplo de la aproximacion que en otros momentos de la historia no fue posible de concretar.
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Mapa 5
Frontera continental de Brasil: faja de frontera y ciudades gemelas brasileras. Las ciudades
gemelas de Ponta Pora (Brasil) y Pedro Juan Caballero (Paraguay)

PERU

’spin'lu Santo

-J: de Janeiro

B cCiudades brasilefias en la frontera

CHILE
. Ciudades en la zona fronteriza

. Ciudades gemelas brasilefias

Ciudades gemelas de Ponta-Pora (Brasil)
y Pedro Juan Caballero (Paraguay)

= Limites de |la zona fronteriza

ina

Fuente: Ministerio de Integracion Nacional, Brasil (2014). Portaria N° 125 del 21 de marzo de 2014, del Ministerio de Integracién
Nacional.
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implica su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Situada en el altiplano de la sierra de Amambai, esas ciudades se encuentran formando una
conurbacion que es cortada por el limite dispuesto por una faja internacional. Ponta Pora, situada en el
Estado de Mato Grosso do Sul, posee segun el Instituto Brasilero de Geografia y Estatistica (IBGE) (2013),
un total de 85.251 habitantes, en un area territorial de aproximadamente 5.330,448 km?, resultando una
densidad demografica de 14,61 hab/km?. Pedro Juan Caballero, a su vez, posee de acuerdo con el censo de
2002 realizado por la Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC) unos 96.349
habitantes, situados en un area territorial de aproximadamente 5.678 km?, con una densidad demografica de
15,5 hab/km?.

La region donde se encuentran las dos areas urbanas fue habitada por pueblos guaranies, antes de
la creacion de las fronteras entre los dos paises y el espacio geografico de esos pueblos se extendia por
las cuencas de los rios Parana, Paraguay y Uruguay, incluyendo el litoral sur y sudeste de Brasil,
(Torrecilha, 2013). La linea de separacion propuesta por los Estados, acabé produciendo la
fragmentacion del pueblo guarani, que con el pasar de los tiempos, acentu6 las diferencias culturales,
politicas, religiosas y hasta linguisticas (Torrecilha apud Melia, 2008).
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Cuadro 2
Indicadores y caracteristicas socioeconémicas
Indicadores Ponta Pora (MS) Pedro Juan Caballero (PY)
Poblacion estimada 85251000 (2014) 96 349 000 (2012)
Poblacion 77 872000 (2010) 88 189 000 (2012)
Densidad Demografica (hab/km?) 14 610 15 500
GINI 0,440 0,530
PIB per capita (US$) 5 804,68" 4 014,110°
PIB (US$) 458 332 000 000,00° 354 000 000,000°
IDH 0,701 0,700

Fuente: PNUD (2013).
2 SEBRAE (2014), DGEEC (2012).
b IBGE (2010; 2011; 2013).

La herencia de los primeros pueblos presentes en ese territorio no representa solamente un lazo
historico, también indica contenidos genéticos, en la formacién étnica, en el idioma, en las costumbres,
en la religion y en las tradiciones de la sociedad de ese lugar (Torrecilha, 2013). Inicialmente, el
componente étnico principal de esa region, estaba ligado a la constitucion del individuo hispano-guarani
por el lado paraguayo. Por el lado brasilero, la caracteristica del componente étnico, esta vinculado a la
diversidad, teniendo como raiz la afro-indigena-portuguesa.

Posteriormente, se estima que la mezcla genética y cultural entre brasileros y paraguayos aumentd con
el fin del movimiento bélico regional ocasionado por la Guerra de la Triple Alianza. El cambio cultural en la
frontera ocasionara la construccion de una cultura hibrida y sincrética en ese territorio, donde la poblacion
local vivenciara nuevas transformaciones (Torrecilha, 2013; Goiris, 1999).

Después de finalizada la guerra de la triple alianza (1864-1870), fue posible consolidar la demarcacion
fronteriza entre los dos paises.

Ese episodio acompaiid también otro acontecimiento para la estructuracion de la frontera: la
exploracion de yerbales nativos presentes en la region, por parte de la compaiiia “Erva Matte Laranjeira”. Por
el decreto Imperial N° 8799 de 9 de diciembre de 1882, el Sr. Thomas Laranjeira obtuvo del Imperio el
arrendamiento de las tierras, naciendo la compaiiia en 1892, y algunos afios después, en 1895, “se convierte
en uno de los mayores arrendamientos de tierras desocupadas del régimen republicano en todo el Brasil
para un grupo particular” (Brand apud Arruda, 1986, p. 218).

En su auge, la exploracion contd con cerca de 5.000.000 hectareas, beneficiandose directamente
la compania del negocio de tierras paraguayas. El producto nativo era extraido de la region y era llevado
hasta el puerto de la ciudad de Concepcion (Paraguay), pasando por Ponta Pora. De alla, el producto era
exportado para Argentina. El monopolio de la explotacion duré algunas décadas y conté con el apoyo de
los gobiernos locales. El régimen de trabajo de la época, era duro y sin garantia de derechos, utilizando
mano de obra indigena y mano de obra de hombres paraguayos.

Después de pasar por cambios en su constitucion societaria y de localizacion de la sede, la
compania pierde el dominio de las tierras después de la creacion del Territorio federal de Ponta Pord,
durante el gobierno del Presidente Getulio Vargas. La anulacion de la concesion vino con la publicacion
del Decreto Ley N° 5.812 de 13 de setiembre de 1943 y posteriormente con el Decreto N° 6.550 de 31 de
mayo de 1944. La politica de Vargas para la region buscaba desmembrar territorios estratégicos de
frontera para que el gobierno federal los administrase directamente, siendo el municipio de Ponta Pora,
la capital de ese nuevo territorio.

Poco tiempo antes, la compafiia ya enfrentaba el declive de su produccion, debido a la
competencia de produccion en territorio argentino y a las politicas patrocinadas por el gobierno federal
brasilero en la region oeste de Brasil, afectando directamente sus intereses.

En el contexto relacionado al poblamiento, produccion y exploracion local, Pedro Juan Caballero y
Ponta Pord nacieron con una fuerte articulacién comercial y productiva en la region, transfiriendo a las
localidades una vocacion para ese tipo de actividades, ademas de crear una interdependencia entre ellas.
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“Desde su surgimiento, los dos centros urbanos, por su localizacién geografica, por su papel geopolitico y por
su vocacion econodmica, estan insertos en el proceso histdrico amplio y continuo de expansion del capital en la
escala global” (Torrecilha apud Banducci Junior, 2012, p. 1).

Después del periodo incierto de la Guerra de la Triple alianza y de la nueva configuracion territorial,
pasando por el auge y la declinacion de la exploracion de la yerba mate en los afios 30 y por las politicas para
la frontera patrocinadas por el gobierno de Vargas, las localidades entran en una nueva fase de articulacion
politica y econdmica, sobretodo con el pasar de las décadas, acompaiando de cierta forma, los cambios
politicos, econdmicos y sociales de ambos paises. Tales cambios son constatados a partir de 1980, cuando
surge el fortalecimiento de actividades comerciales de venta de productos importados en la frontera.

Mapa 6
Distribucion del area urbana de Ponta Pora (Brasil)
y Pedro Juan Caballero (Paraguay) y la linea internacional

Fuente: Malha municipal IBGE, 2005. Elaboragéo: Cecilia Aparecida Costa, 2011.
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implica su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

En la observacion de la imagen de arriba, es posible identificar un drea mas densamente ocupada,
caracterizando el 4rea central de las dos ciudades, area que concentra y desenvuelve las principales
actividades socioculturales, comerciales, industriales y financieras. Las actividades ilicitas e informales
son también un hecho en la region y contribuyen a situaciones sociales ligadas al crimen y la corrupcion.
Sin embargo, estas actividades informales y otras ilicitas no son la regularidad en la region, existen
flujos de empresas, productos agricolas, servicios publicos (principalmente salud y educacion) y flujos
de consumidores en un ambiente de cooperacion entre la poblacion, autoridades e instituciones.

Considerando el ambiente de oportunidades y atentos a la importancia de los mecanismos de
gobernanza local y asuntos transfronterizos, las ciudades gemelas de Pedro Juan Caballero y Ponta Por3,
incluyen en su pauta politico-administrativa, tratativas de cooperacion descentralizada y transfronteriza
en sus gestiones, viabilizando la solucién a los problemas comunes y compartiendo experiencias, capaci-
dades técnicas y politicas publicas locales, trabajando en el sentido de una “frontera-cooperacion” y no
ya en el sentido realista o restringido de una “frontera-separacion” (Carneiro Filho, 2013).
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B. Cooperacion entre Ponta Pora y Pedro Juan Caballero

En la tentativa de comprender la cooperacion promovida por las entidades subnacionales en el area de
frontera, notaremos la presencia de un concepto propuesto, principalmente en estudios e investigaciones
de América Latina y Europa. El término “cooperacion transfronteriza” remite a acciones concertadas
entre los actores subnacionales que atienden asuntos publicos en territorios que trascienden la division
politica establecida por fronteras entre los Estados nacionales, (Barragan, 2013; Brealey, 2011).

La concepciodn transfronteriza facilita la operacion de los procesos de integracion latinoamericana,
sirviendo de guia para la integracion fisica del subcontinente, especialmente del cono sur (Rhi-Sausi,
2011). De igual manera, esa modalidad de cooperacion auxilia en el principio de la subsidiariedad y
flexibilidad en relaciéon a los procesos de integracion que se realiza y se concreta en programas y
proyetos operativos (Oddone; Rhi-Sausi; 2009, 2012; 2013).

En relacion a su conceptualizacion, Carlos Torres Jimenez indica que la cooperacion transfronteriza:

“en términos generales, se refiere a aquellas interacciones, contactos, intercambio y practicas
que ejecutan actores fronterizos locales con sus vecinos inmediatos de otros paises... Lo
“transfronterizo” engloba aspectos que van desde la vida cotidiana hasta cuestiones que
involucran a gobiernos locales (como alcaldias o municipios). Por la naturaleza de ser la
cooperacion mds “cara a cara’”, la cooperacion transfronteriza es permanente. Ademds, es el
tipo de cooperacion que pasa por un trabajo mds horizontal; esto es, que los diferentes actores
involucrados en la frontera pueden desarrollar esquemas practicos de apoyo, sea alcaldia-
alcaldia o entre entes de la sociedad civil” (2011, p. 130-131).

En este aspecto, la caracterizacion de relacion horizontalizada y cotidiana, remite al sentido de
vecindad y acuerdos en la relacion de cooperacion, creando un sentido de proximidad y reciprocidad
entre los socios, una vez que las interacciones, sobretodo en el caso de las ciudades gemelas de Ponta
Pord y Pedro Juan Caballero, son permanentes.

La cooperacion transfronteriza entre las localidades es respaldada por acuerdos de cooperacion
firmados entre los dos paises y por protocolos y memorandos establecidos entre las dos ciudades. Los textos
normativos mas significativos se encuentran en el Acuerdo de Cooperacion Técnica entre Brasil y Paraguay
del 27 de octubre de 1987 (que en Brasil fue promulgado por el Decreto N° 141 del 1° de junio de 1991) y en
el Acuerdo de cooperacion entre el Gobierno de la Republica Federativa de Brasil y el Gobierno de la
Republica del Paraguay para el desarrollo sustentable y gestion del Rio Apa (rio transfronterizo), instituido en
Brasil por el Decreto N°7.170 del 6 de mayo del 2010. Estos instrumentos normativos fueron producidos en
el ambito bilateral, existiendo otros instrumentos en la legislacion relacionada al Mercosur.

Los ejemplos de proyectos y programas desarrollados en los ultimos afios por las localidades
demuestran que la construccion de acuerdos entre las dos ciudades en el ambiente de cooperacion esta
presente. El compromiso de las autoridades locales y de la sociedad en las propuestas de acciones
conjuntas, despierta en las ciudades gemelas, un sentimiento de pertenencia y al mismo tiempo, de
posibilidad de ganancias con la cooperacion.

La articulacion local y transfronteriza es ilustrada a través de los siguientes programas:

1. Parlamento Intermunicipal Municipal (PARLIM)

El Parlamento Internacional Municipal (PARLIM) surge con el propdsito de facilitar el trabajo legislativo de
interés comun, con el objetivo de aproximar la agenda politica de las ciudades proyectado por un Vereador”'
de Ponta Pora en el afio 1999, el parlamento se hizo efectivo en el mismo afio en ambas localidades.

La finalidad de PARLIM es servir de forum de discusiones sobre los temas de interés publico, politico,
sociocultural y econdomico, tanto para Ponta Pord como para Pedro Juan Caballero. Es por esta razon que el

' Concejal del Municipio.
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parlamento discute problemas comunes, sirviendo de ligazon para ambos municipios, ya que posee una
funcion integrativa y consultiva.

El PARLIM es un foro permanente que debate los asuntos relacionados a la frontera que se reine de
acuerdo con las necesidades indicadas por cada una de las camaras legislativas municipales, teniendo en
consideracion las leyes nacionales y locales, sirviendo como un importante instrumento de cooperacion
transfronteriza. Todavia sin embargo, el parlamento no consigue resolver efectivamente los problemas de la
legislacion que compromete otras esferas de poder insertas en el contexto politico-normativo de Brasil y
Paraguay, lo que dificulta la ejecucion y el desarrollo de proyectos (Costa; Moretti, 2014).

A pesar de ser una iniciativa vigente y que ha sido replicada por otras ciudades gemelas en la
frontera entre Brasil y Paraguay, el PARLIM recibe criticas sobre su aplicabilidad y eficiencia en las
discusiones acerca de las regiones fronterizas. Su estrecha relacion con los poderes legislativos
municipales hace pensar en la necesidad de un cambio de formato. Asi el PARLIM requiere de ajustes
institucionales para ser mejor aprovechado por la poblacion fronteriza y por el propio poder politico
local (de ambas ciudades). La propia vision local expresa en que se hace necesario implementar politicas
y sesiones permanentes, ademas de proponer y discutir planes compartidos entre las dos ciudades,
(Costa, Moretti, 2014; Oliveira, 2006).

2. Gestion Integrada de la Cuenca del Rio Apa (GIAPA)

En 1987, la Republica Federativa de Brasil y la Republica de Paraguay firmaron un acuerdo bilateral de
cooperacion técnica, siendo este ratificado en el afio 2011. El acuerdo prevee en su articulo II, la
implementacion de programas, proyectos y actividades, de manera conjunta y coordinada en los
territorios de ambos lados de la frontera.

El acuerdo juridico posibilité la aproximacion de los dos Estados en la formulacion del Acuerdo de
cooperacion para el desarrollo sustentable y la gestion integrada de la cuenca hidrografica del Rio Apa,
firmado en Brasilia el 11 de septiembre del 2006, entrando en vigor en el afio 2010, via Decreto N°7.140.

El decreto posibilitd por la via juridica-institucional, dar sustento a una necesidad regional que
hacia mucho tiempo se planteaba. Apoyados en 15 dimensiones, que van de razones ambientales,
economicas y sociales (articulo II), las acciones de cooperacion bilateral podran ser respaldadas y los
gobiernos locales comprometidos estaran aptos para participar directamente de la promocion y
proteccion de sus intereses comunes de ambos lados de la frontera.

La cuenca hidrografica transfronteriza del rio Apa se sitia al sur del Pantanal brasilefio, dispersandose
por tierras del Mato Grosso do Sul y por los Departamentos Paraguayos de Amambay y Concepcion. De esa
cuenca, estan situados en territorio brasilefio 12.181 km?, correspondientes al 78% del area total de la cuenca,
de 15.617 km? Del lado brasilero, en su limite norte, se localiza el Parque Nacional da Serra da Bodoquena.
Integran esta cuenca, un territorio nacional en el Estado de Mato Grosso, los Municipios de Ponta Por3,
Antonio Jodo, Bela Vista, Caracol, Porto Murtinho, Bonito y Jardim. Del lado paraguayo, estan los
municipios de Bella Vista, Concepcion, Pedro Juan Caballero, San Carlos e San Lazaro.

El Decreto N° 7.170 de 2010 reglament el acuerdo que instituy6 la Comision mixta brasilero-
paraguaya para el desarrollo sustentable y la Gestion Integrada de la Cuenca hidrografica del Rio Apa (CRA).
La comision binacional es responsable por la ejecucion del acuerdo de cooperacion de gestion integrada.

El acuerdo indica que las ciudades gemelas de Bela Vista (Mato Grosso do Sul) y Bella Vista Norte
(Amambay) se constituyen en las sedes operativas de la comision, los municipios vecinos de Ponta Pord y
Pedro Juan Caballero articulan conjuntamente con la Gobernacion de Amambay y con la Unidén Europea,
recursos para acciones de concientizacion y trabajo ambiental, construccion de huertos forestales para la
recuperacion de la vegetacion de los bordes de los rios que componen la Cuenca del Rio Apa y la mejoria de
la calidad de vida de la poblacion.
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Mapa 7
Mapa de la cuenca hidrografica del Rio Apa
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Fuente: Mupan 2010.
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implica su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Aunque existe en el plano juridico-politico todo un andamiaje para la cooperacion horizontal,
descentralizada y transfronteriza propuesta por los paises, las acciones de cooperacion todavia son
timidas, asentadas sobre todo en la realizacion de seminarios de informacion y estudios locales.

Es necesario una propuesta de acciéon mas amplia, enfocando el objetivo principal en la formacion
de agentes locales en temas de desarrollo sostenible y la proteccion de la cuenca del Rio Apa, campaiias
de concientizacion ambiental, creacién de consorcios municipales monitoreando el cumplimiento de
acuerdos dirigidos a la accion integrada de conservacion de aguas, saneamiento y monitoreo de suelo y
conservacion ambiental; ademas de acciones dirigidas a elevar el nivel socioeconémico de los habitantes
de la cuenca, del incremento de la comunicacién y del transporte, entre otros.

3. Gestion municipal y comunitaria en el servicio de recoleccion
y disposicién de residuos soélidos

La dificultad en el trato, recoleccion, transporte y la gestion de los residuos solidos urbanos en las
ciudades de Pedro Juan Caballero y Ponta Pora, no difiere de otras localidades brasileras y paraguayas.
La forma artesanal de tratamiento aun es una caracteristica en varias ciudades del mundo. Ambas
ciudades, a pesar de todo han acordado abordar este tema de manera integral.

El proyecto “Fortalecimiento de la Gestion Municipal y Comunitaria en el servicio de recoleccion y
disposicion de residuos solidos” constituye una iniciativa referida a la tematica ambiental urbana y tiene por
objetivo, la mejora de las condiciones de vida de los habitantes de las ciudades gemelas.
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Segtin el contrato de fecha 15 de diciembre de 2008 entre la Comunidad Europea y la ONG “Paz
y Desarrollo” el convenio de co-responsabilidad publicado el 27 de marzo de 2009, teniendo como
partes los municipios de Ponta Pord y Pedro Juan Caballero y la ONG, el aporte financiero total del
proyeto ejecutado en 24 meses fue de aproximadamente 903.000 Euros (Ponta Pora, 2009).

El proyecto que contd con el apoyo de la Union Europea duré hasta marzo del 2011 y su objetivo
fue la capacitacion e inversion en lideres comunitarios para prepararlos en procesos de recoleccion
selectiva de basura y armonizacion de la legislacion ambiental entre las dos ciudades, incentivando el
didlogo transfronterizo y la accion conjunta en ambos territorios (Costa, 2012).

Conferencias y capacitaciones fueron promovidas con los servidores publicos municipales y
agentes ambientales de ambos lados de la frontera, ademas de la construccion de dos centros de reciclaje
—uno en cada ciudad— campaifias educativas comprometiendo a la sociedad en la recoleccion selectiva
de residuos.

Terminado el proyecto en el plazo establecido, “finalizo el acompariamiento de la Union
Europea, pero no finalizaron las acciones emprendidas con ellos, creandose asociaciones, en ambas
ciudades, para trabajar con residuos solidos en los centros de reciclaje” (Costa, 2012, p. 112).

Ejemplo de esa accion esta en el memorando de entendimiento entre los municipios fronterizos de
Ponta Pord y Pedro Juan Caballero, firmado el 05 de novembro de 2012, “formalizando la manifestacion
de interés en dar una solucion conjunta al problema socioambiental derivado de la gestion inadecuada de
los residuos sélidos en sus respectivos territorios” y en la propuesta de desarrollar un acuerdo entre los
Estados nacionales para generar una gestion conjunta de un complejo para el tratamiento de residuos
solidos en la linea de frontera entre Brasil y Paraguay, en el limite de las dos ciudades, buscando dar un
adecuado destino ambiental, minimizando los riesgos sociales, ambientales y de salud publica, este
ultimo contando con el financiamiento del Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur-FOCEM,
como proyecto ya en curso (Ponta Pord, 2012).

a) Revitalizacién de la linea de frontera

Manteniendo el acuerdo firmado, Pedro Juan Caballero y Ponta Pora, juntamente con Ia
Organizacion no gubernamental Paz y Desarrollo y en cooperacion con la diputacion de Malaga
(Espafia), disefiaron un proyecto “Linea Internacional-Union de pueblos” buscando la reurbanizacion
de un espacio fronterizo comun, especificamente de la linea internacional que atraviesa el area central
de las dos ciudades.

Coordinado por la prefectura de Ponta Por, el proyecto responde a una antigua reinvindicacion
de la poblacion fronteriza y apoyada por los gobernantes locales, comerciantes y por la sociedad local. El
proyecto busca mejorar el funcionamiento urbano del espacio transfronterizo de las dos localidades,
reforzando la participacion ciudadana, la construccion de una identidad comun y el fortalecimiento de la
legitimidad de los gobiernos locales (EUROPEAID, 2013).

El proyecto posee como caracteristica principal la recuperacion del area fronteriza donde se
encuentra asentada la mayor parte de la poblacién comercial de las dos ciudades, buscando mejorar la
precaria situacion de infraestrutura de los comerciantes informales que ocupaban esa zona.

La linea internacional que divide a los dos paises, y consecuentemente a las dos localidades,
estaba constitutia desde los afios 80 por mas de dos kilometros de vias sin edificaciones ni asfalto. En
aquélla época, se buscaba sin éxito, financiamiento para un proyecto de ocupacion del area central. En
los afios 90, el gobierno municipal de Ponta Pora construy6 un centro comercial popular (camelodromo),
espacio marginal y carente de infraestructura, donde los vendedores autonomos se instalaron sin ninguna
estructura o facilidad de acceso, fiscalizacion o beneficio. O sea, la accidén termind creando un problema
social grave para las ciudades fronterizas (HEIM et al, 2013), que sélo encontraria su solucion al final
del afio 2008, a través de la llamada a concurso de proyectos URB-AL III, del programa de cooperacioén
internacional de la EuropeAid para América Latina, vinculado a la Comisiéon Europea.
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El proyecto fue desarrollado para ser ejecutado en 47 meses (enero del 2009-Noviembre 2012),
contando con un presupuesto de 2.030.128 de euros. Debido a dificultades de orden administrativo,
econdmico y politico, el proyecto fue postergado, siendo finalizado solamente en el segundo semestre
del 2013.

Imagen 1
Proyecto “Linea Internacional-Unién de los Pueblos”
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Fuente: Folder de divulgagdo. Prefeitura Municipal de Ponta Pora.

Segtin el informe oficial de la Oficina de Coordinacion y Orientacion (OCO) de URBAL-III, se
estimoé que el proyecto impact6 directamente como beneficiarios del programa, a mas de 2.231 personas,
registrando 673 comerciantes informales, capacitando 344 funcionarios de los gobiernos locales,
181 funcionarios y comerciantes entrenados para replicar experiencias adquiridas, 490 miembros lideres
comunitarios entrenados para cuidar de los espacios publicos y 150 comerciantes informales entrenados
en gerenciamento de negocios, incentivando ocho experiencias de intercambio con otras autoridades
socias del programa (EUROPEAID, 2013).

Ademas de la poblacion indicada que fue atendida y beneficiada por el proyecto, la Linea
Internacional también es responsable por la modificacion/creacion de tres legislaciones en lo relacionado
a la ocupacion de territorio urbano tanto en Ponta Pord como en Pedro Juan Caballero. La aprobacion
para la instalacion de nuevas tiendas, buscando la localizacion prioritaria de comerciantes mujeres, la
incorporacion de la faja de frontera en la ley de uso y ocupacion del territorio urbano de Ponta Pord; y
por fin, la aprobacion de un plan para planeamiento urbano y territorial por parte de la prefectura de
Pedro Juan Caballero, son ejemplo de esas innovaciones. En relacion a la infraestructura, fueron
construidos 360 boxes (“casillas™), con un espacio dedicado al desplazamiento y un area de comidas.

En visita a la region en julio del 2012, los evaluadores de la OCO entrevistaron a representantes
de diversos segmentos sociales y evaluaron el avance del proyecto, concluyendo que el proyecto Linea
Internacional es un ejemplo en la relacion entre ciudades fronterizas, para mostrar que la estructuracion
fisica de la region, posee un potencial transformador para la sociedad y para los escenarios politicos, que
comienzan a repensar sus politicas publicas (CONESUL News, 2012).

Segun Roberto Steil, el proyecto se destaca por la mejoria de las condiciones de trabajo y de vida de
los comerciantes de la linea internacional y la cooperacion trasnfronteriza de las administraciones locales en la
busqueda por la solucion de sus problemas (Jornal Regional, 2014, Ponta Pora Informa, 2014).

La linea internacional continiia en ejecucion. Las obras fueron terminadas el 13 de enero del 2014, los
ultimos comerciantes fueron retirados del antiguo espacio y transferidos al complejo comercial de la plaza
Licio Borralho. Es necesario, sin embargo,esperar el desarrollo de politicas conjuntas anunciadas y previstas
en el programa para medir los efectos reales del cambio estructural. A primera vista, el impacto de la obra ya
puede ser percibido, tanto desde el punto de vista fisico-organizacional (por la estructura del espacio,
organizacion de sectores), como desde el punto de vista de la seguridad local.
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En el informe final de URB-AL III, Principales realizaciones ¢ impactos (2013: 7), Andreu Pont,
miembro de Paz y Desarrollo y coordinador técnico del proyecto menciona que “URB-AL Il ha
permitido dar fuerza al proyecto y llevarlo mucho mas alla de las instancias locales para que las
politicas locales se apropien de palabras que hasta ahora eran nuevas como cohesion social. Los
intercambios con otras politicas locales o conocer las experiencias con otros territorios han sido
basicos para la apropiacion de los conceptos y la fortaleza mayor del propio proyecto en el territorio”.

El programa de cooperacion de la Comision Europea no sélo es incentivo al proyecto, sino motor
en la ejecucion del mismo. Los gobiernos municipales, dificilmente habrian conseguido incentivos y
recursos financieros para la realizacion de la obra, sin el apoyo de los socios del programa.

En lineas generales, el proyecto demostré con los desafios de la lengua, la falta de expertise, de
informacion, de los problemas burocraticos y de gestion en la ejecucion por parte de las localidades, que
es posible la utilizaciéon de reformas urbanas como instrumento de cohesion social y union entre
ciudades fronterizas, bien como la creacion de un modelo de gestién publica a ser utilizado en otros
territorios de frontera alrededor del mundo. Se espera que el comercio revitalizado atraiga turismo de
compras y permita la creacion de un mercado de micro y pequefias empresas competitivas en la frontera.
URB-AL III posibilito a las ciudades de Ponta Pora y Pedro Juan Caballero el financiamiento necesario
para la realizacion de la Linea Internacional, pero la efectiva union de los pueblos s6lo sera posible con
un esfuerzo conjunto entre sociedad, instituciones y administraciones publicas que actuando en conjunto,
construyan y fortalezcan el verdadero sentido de la cooperacion e integracion transfronteriza”.

C. Ladinamica comercial entre las dos ciudades

El comercio de Ponta Pord es bastante diversificado, atendiendo a las demandas de la poblacion local y
de las ciudades vecinas. Los sectores comerciales con mas capacidad de empleo son el comercio de
piezas y accesorios, vestuario, supermercados y comercio de alimentos, farmacias y maderas. En
relacion a las industrias existentes, predominan las empresas de construccion civil y de productos siendo
éstas ultimas las que generan mas empleo (SEBRAE, 2010).

La mayor atraccion turistica de la ciudad es la proximidad del comercio de productos importados de
Pedro Juan Caballero. Por la estructura limitada de la ciudad paraguaya, los turistas de compras acostumbran
utilizar la red hotelera de la ciudad brasilera, donde la estructura actual ya demuestra sefiales de saturacion.

Segun investigaciones de SEBRAE (2010), el perfil de turistas de compras de Ponta Pora es de
clase media y alta, con menor presencia de “sacoleiro™” en relacion a otras fronteras. La oscilacién de la
tasa de cambio es un factor sensible en la region, afectando a los negocios y al turismo, porque cuando el
valor del dolar americano aumenta, los productos elevan sus precios desestimulando compras y
consecuentemente el turismo. De acuerdo a investigaciones realizadas en el afio 2008, Ponta Pora recibe
cerca de 450 mil turistas en el afio y parte del flujo de visitantes también es atribuida a la existencia de
cursos universitarios en las dos ciudades, sobretodo de cursos instalados del lado paraguayo.

Las localidades paraguayas, inclusive Pedro Juan Caballero, no poseen datos estadisticos
actualizados. El DGEEC trabaja regularmente con datos departamentales, lo que perjudica, de cierta
forma, un analisis comparado. Otras entidades estan buscando superar esa laguna, sobretodo ligadas a
iniciativas que tiene la sociedad civil.

La informalidad es una caractéristica presente en el sector comercial de Pedro Juan Caballero,
concentrado en la venta de productos importados. Se estima que cerca del 70% del comercio local esta
en situacion de informalidad, operando sin registros fiscales. Las empresas informales son representadas
simbolicamente por los “casilleros”, que son comerciantes concentrados en la proximidad de la linea
internacional. Esos comerciantes poseen una importancia econdmica significativa para las ciudades, ya
que constituyen fuente de generacion de empleo y de renta (SEBRAE, 2010).

52 Personas que compran al por mayor, para revender los productos en sus respectivas ciudades.
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Actualmente, Pedro Juan Caballero ha demostrado una evolucién y un crecimiento econémico
positivo, impactando directamente en los habitos de consumo de la poblacion, en el aumento del poder
adquisitivo y en la calidad de vida (Fundacion CIRD; SEBRAE, 2014). Ese crecimiento acompaia la
evolucion del comercio de triangulacion o reexportacion que viene desarrollandose en la region desde
mediados de la década de los 70.

Esa modalidad de comercio atiende a una demanda de consumo de los brasileros que consiste en
la importacion de bienes de consumo de Asia, Estados Unidos y de otros lugares del mundo para
revender a Brasil y para las otras ciudades fronterizas (MASI, 2012). Para Paraguay esa reexportacion es
muy importante porque segin datos indagados por el Banco central de Paraguay ese comercio representa
el 87% de todas las exportaciones del pais.

Ese flujo de compradores, turistas de compras que aprovechan esa modalidad disponible del
comercio exterior patrocinada por Paraguay, termina generando mas y mejores servicios de hoteleria,
alimentacion y otros servicios en ambos lados de la frontera.

Actualmente se discute en la frontera entre Brasil y Paraguay, la posibilidad de instalacion de tiendas
francas en la frontera, especialmente del lado brasilero. Permitida por la innovacion legislativa del 2012 y
recientemente reglamentada por el Ministerio de Hacienda (MH) a través de las Ordenanzas™ 307 y 320
publicadas en julio de 2014, las mismas documentan, reglamentan y disciplinan sobre tiendas francas en la
frontera terrestre, instituyendo un régimen aduanero especial para tales tiendas y consecuentemente para las
ciudades que podran instalar y recibir esos emprendimientos. En ese contexto, las ciudades deben igualmente,
por ley municipal, autorizar la instalacion, manifestar el interés y normatizar en el ambito local. De las
8 ciudades gemelas, solo en dos de ellas, la Receita Federal brasilera (RFB) no autorizé habilitacion de
tiendas, por carecer de infraestructura adecuada

Cuadro 3
Lista de las ciudades contempladas por el documento MF307 que hacen frontera
con la Republica del Paraguay

Poblacion estimada Ordenanza

Municipios Ciudades Gemelas 2014 307/320 MH
1 Bela Vista (MS) Bella Vista (Paraguay) 24 002 si
2 Coronel Sapucaia (MS) Capitan Bado (Paraguay) 14712 no
3 Mundo Novo (MS) Salto del Guayra (Paraguai)/Guaira (PR) 17773 si
4 Paranhos (MS) Ype- Jhu (Paraguay) 13 311 no
5 Ponta Pora (MS) Pedro Juan Caballero (Paraguay) 85 251 si
6 Porto Murtinho (MS) Puerto Palma Chica (Paraguay) 16 340 Si

Cuidad de Este (Paraguay) /
7 Fozdo Iguagu (PR) Puerto Iguazu (Argentina) 263 647 si
8 Guaira (PR) Salto del Guayra (Paraguai) / Mundo Novo (MS) 32 394

Si

Fuente: IBGE, 2012, 2013. Ordenanza MH 307, 17 de julio de 2014. Ordenanza MI 125, 21 de marzo de 2014.

Atenta a la modificacion de la legislacion federal y percibiendo nuevas oportunidades de negocio la
Camara Municipal de Ponta Pord aprobd en noviembre 2014, después de la realizacion de tres audiencias
publicas, el proyecto de ley que autoriza la instalacion de tiendas francas en su municipio (CMPP, 2014).

La legislacion paraguaya, a través de la Ley N° 2.422/200454, conceptualiza y normatiza las zonas
aduaneras especiales, zonas francas, puertos, depdsitos francos y zonas de procesamiento de exportaciones
(articulo 287 y 288). Especialmente en su articulo 289, conceptualiza las tiendas libres de impuestos o los

> Documento oficial y administrativo.

' Ley N°2422/2004 — Codigo Aduanero. Ver el Decreto N°6406/2005.
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denominados “fiee shops”. Todavia, en Paraguay, el régimen de tiendas francas no se extiende al ambiente de
la frontera como lo ocurrido recientemente en Brasil, quedando ese régimen aduanero, restringido a los
puertos y aeropuertos paraguayos habilitados por la Direccion Nacional de Aduanas.

En ese sentido, Pedro Juan Caballero no posee tiendas francas en la frontera, tampoco una Zona
Franca como la conceptualizada por el coédigo aduanero de la Republica de Paraguay. Lo que existe y
beneficia el intenso comercio de oferta de productos importados es un régimen especifico de liquidacion
de impuestos internos, denominado de “régimen de Turismo” (Resolucion General N°97, basada en el
Decreto N°6.406/2005). Los bienes alcanzados por ese régimen especial, tienen por objeto exclusivo la
distribucién y comercializacion, estando restringida para otras actividades.

El régimen de turismo es la base para transformar la reexportacion en uno de los sectores mas
importantes para la economia de Paraguay (Penner, 2006) y es el régimen tributario que permite un
beneficio importante para el comercio dedicado a la comercializacion de productos importados, base de
la economia local de Pedro Juan Caballero y otras ciudades fronterizas.

La instalacion de esas tiendas francas en territorio brasilero ha generado expectativas en la frontera,
indicando un ambiente positivo por la vision de la administracion municipal y de la sociedad civil de Ponta
Pora, encontrando en ciertos escenarios, resistencia de los comerciantes paraguayos que ain no se sienten
seguros en cuanto a la instalacion y funcionamiento de tales emprendimientos, temiendo la reduccion de las
ventas o una competencia desleal (ABC Color, 2013; 2014; el nordestino, 2013; Ultimahora, 2014; Amabay
Digital, 2014).

Sin embargo, esa vision negativa, no es compartida por todos, considerando la constante articulacion y
promocion de la sociedad civil de ambos lados en la discusion del comercio transfronterizo. Ejemplo de esa
accion, es la creacion de Pora Sin fronteras Convention & Visitors Buerau que congrega empresarios locales
y patrocina iniciativas conjuntas de promocién del comercio local en diversas actividades turisticas, buscando
fomentar el emprendedorismo, la sustentabilidad y la competitividad de los emprendimientos locales,
especialmente los de la micro, pequefio y mediano tamario.

La entidad ha incentivado la interlocucién directa con las entidades y autoridades paraguayas,
cooperando en conjunto en la promocion de seminarios tematicos, entrenamientos y eventos como por
ejemplo, la promocion por tercer aflo consecutivo del “Black Friday”, una accién promocional del comercio
transfronterizo, comprometiendo a empresarios pontaporanenses y pedrojuaninos (SEBRAE, 2014).

Destacando la importancia de “Black Friday” para la region, se estima que el movimiento de
compras y gastos con el turismo de compras durante los dias del evento, basado en afios anteriores y en
cuestionarios aplicados por los técnicos de la federacion de comercio de bienes, servicios y turismo del
Estado de Mato Grosso do Sul (FECOMERCIO/MS), es de aproximadamente US$41.000.000 (cuarenta
y un millones de dolares americanos). Teniendo en cuenta ese escenario, la Secretaria Nacional de
Turismo de la Presidencia de la Republica del Paraguay, declard el evento como de interés turistico
nacional, a través de la Resolucion N°1161 de 2014, publicada el 21 de noviembre. La declaracion
subraya que el evento y la cooperacion entre entidades publicas y privadas, buscando una promocion
turistica y comercial de las ciudades gemelas, son importantes para el desarrollo socioeconémico de la
frontera (SENATUR, 2014; FECOMERCIO/MS, 2014).

La integracion entre las ciudades gemelas Ponta Pord y Pedro Juan Caballero es imperativa.
Conurbadas, ligadas y vinculadas, las ciudades viven intensamente la cotidianidad fronteriza fortaleciendo
lazos comunes a través de la cultura, la economia, la politica y el ambiente socio-demografico.

La adopcion de mecanismos y acciones de gestion compartida y de bienes ptiblicos permanentes
entre las ciudades gemelas en estudio, permite que el desarrollo urbano sea un hecho concreto. El
objetivo de la integracién y de la cooperacion transfronteriza debe ser una pieza maestra en la
conduccion de las politicas locales en la busqueda del fortalecimiento de los lazos entre las localidades.
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V. Conclusiones

N. Oddone, M. Quiroga Barrera Oro, H. Sartori de Almeida Prado y A. Williner

La agenda que ha construido CEPAL desde el afio 2010 en adelante con la trilogia de la igualdad, no se
origina s6lo en discusiones teoricas, sino que se deriva del analisis politico que realiza en forma
permanente la institucién en la region, conociendo, reconociendo y sistematizando los problemas
vertebrales que la atraviesan. Esa agenda establece la urgencia que tiene América Latina y el Caribe de
trabajar una perspectiva de desarrollo que rescate y enfatice el enfoque de derechos, para que todos y
todas, quienes desarrollan sus vidas en este subcontinente, puedan tener la misma posibilidad de acceso a
educacion y salud, empleo, habitat y vivienda saludables, entre otros derechos.

Ante problemas de caracter recurrente tales como el bajo dinamismo y vulnerabilidad del patron
de crecimiento econémico, la debilidad de nuestras instituciones —agregamos aqui, y su repercusion en
la definicién o sostenimiento de politicas a largo plazo— y el problema del empleo y la calidad del
mismo, CEPAL propone un cambio estructural con igualdad. Surge asi la idea de la construccion de
pactos para superar la condicion de ser la region mas desigual del mundo, desigualdad que se acentlia y
profundiza en determinadas posiciones geograficas como lo son las regiones transfronterizas. Estas
presentan los mismos problemas que otras regiones no cercanas a la linea de frontera, pero que por su
locacion especifica se ven exacerbados al estar alejadas de los centros capitalinos y grandes
conglomerados urbanos siendo en algunas ocasiones receptoras de los problemas originados por la
desigualdad y las asimetrias existentes entre dos o mas Estados.

Es a partir de este enfoque que el presente documento ha centrado su andlisis, dentro de la “gran
region” que es América Latina y el Caribe, en un tipo especial de regiones denominadas “transfronterizas™; o
simplemente regiones de frontera. Estas son fajas de territorio que encontrandose divididas por una linea
trazada a partir de una division politico-administrativa contienen, sin embargo, una poblacion que comparte
un desarrollo histoérico comun y una identidad cultual propia (como los asentamientos de la comunidad
guarani que se vio escindida tras la demarcacion de la linea de frontera entre Brasil y Paraguay) y dindmicas
socio-economicas y politicas distintivas de otras areas del propio pais de pertenencia. Estas condiciones nos
han llevado a realizar el tratamiento de los procesos de integracion desde un abordaje centrado en la
territorialidad (pasando de la concepcion de la “fronteira-separa¢do” a la nocion de “fronteira-cooperac¢do™)
y su inmediato correlato con la gobernanza territorial sin dejar de tener en consideracién que estos
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microprocesos no se dan de forma aislada. Por el contrario, actualmente se ven envueltos en macroprocesos
de integracion, guardando tanto unos como otros un caracter fragmentario o encontrandose solapados entre si.
Asi como estos microprocesos de integracion han llegado a constituir una “integracion regional desde abajo”
—tal como resulta a partir del comité de integracion entre Monte Caseros y Bella Union— nos hemos
propuesto pensar como lograr a la vez una “integracion transfronteriza desde arriba”, procurando que ambas,
al compartir una misma finalidad, sean complementarias.

Ante este desafio, creemos que el primer paso constituye en detectar cudles son las
potencialidades que presentan ambos procesos de integracion y las dindamicas territoriales involucradas.
Soélo asi sera posible proceder, como se dijo en el primer capitulo, a la promocién de pactos que actien
de nexo vinculante entre los multiples niveles de gobierno donde se plasmen las acciones
comprometidas para la consecucion de los objetivos acordados. A su vez, estos pactos se complementan
con procesos de planificacion estratégica participativa que le proveen un marco de mayor
institucionalidad y sostenibilidad al ordenar a los actores en escena y estipularle los plazos para cada una
de las instancias involucradas en el disefio, la ejecucion, el seguimiento y la evaluacion.

El segundo paso es pensar como dinamizar esta modalidad de didlogo politico (pactos) y este
instrumento metodolégico de operacionalizacién (planificacion estratégica participativa). Si podemos
concebir a la infraestructura como un disparador para la conformacion de los fondos regionales —cabe
aclarar que si bien la motivacion de estos es el financiamiento de obras fisicas, no es una finalidad
exclusiva— podemos también considerar que los fondos sirvan de disparador para ambas instancias en
el proceso de integracion. En lo que respecta a los pactos, estos capitales pretenden incitar al dialogo,
por un lado, entre gobiernos latinoamericanos tanto para la conformacion de los mismos como para la
aprobacion de los proyectos a financiar; por otro, entre gobiernos transfronterizos (pactos horizontales),
instandolos a definir la obra a ejecutar —que debera responder a las necesidades detectadas pero también
a las demandas locales por parte de la ciudadania, todo bajo un paraguas que sirva de consenso acerca de
la explotacion que se realizara de ese espacio geografico— y la consiguiente administracion y manteni-
miento de las obras ejecutadas. Empero, los fondos regionales no so6lo fomentan la vinculacion de
actores intra-niveles sino inter-niveles, logrando asi la instauracion de pactos verticales: si como hemos
mencionado recientemente, los municipios se relacionan entre si para estipular el uso de los fondos, su
ejecucion y las etapas sucesivas, los Estados —a través de los 6rganos supranacionales— son quienes
los asisten financieramente, les proveen cooperacion técnico-cientifica y procuran la transparencia en los
procedimientos administrativo-financiero, en su caracter de veedor o auditor. Al mismo tiempo, estos
organismos supranacionales procuran montar todo el andamiaje juridico-institucional para proceder a la
constitucion de dichos fondos y brindar las garantias necesarias para que su instrumentacion llegue al
nivel local teniendo el alcance e impacto esperado.

Quedando asi evidenciado cémo se da especificamente la complementariedad entre la
“integracion transfronteriza desde arriba” y la “integracion regional desde abajo”, resta sin embargo
explicitar la relevancia que supone para ambos procesos. La convergencia de las dinamicas de
integracion en ambas direcciones se sintetizan en esta complementariedad cuya importancia radica en el
apuntalamiento o adquisicion de aquellos bienes publicos que estan interfiriendo u obstando avanzar en
un proceso de integracion aun mayor en cada uno de los niveles, tal es el caso del puente entre Monte
Caseros (Argentina) y Bella Union (Uruguay), que no solo conectaria ambas localidades, extendiendo la
ZICOSUR vy fortalecimiento el Tropico de Capricornio, sino que alcanzaria una apuesta mayor al
erigirse como estratégico para el MERCOSUR.

Por tultimo, podemos destacar que si la infraestructura cumple un factor “estructurante”, los
fondos desempefian un papel aglutinante de los procesos de integracién. Por un lado, en los
macroprocesos, tanto la conformacion de los fondos como la aprobacion de los proyectos vinculan a los
Estados-miembro. Por otro, interviene en los microprocesos, pues todas las acciones concernientes al
disefio, ejecucion y administracion de la obra son competencia de las unidades administrativas locales,
quienes se erigen como responsables y beneficiarias directas del bien compartido. Infraestructura y
fondos regionales se presentan como dos caras de una misma moneda: si la primera, mediante la
conectividad y el establecimiento de bienes transfronterizos reduce brechas y disipa asimetrias, los
fondos promueven la equidad al demandar a cada uno de los Estados que aporten cuotas en funcion de
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su capacidad contributiva. Dicho de otro modo, infraestructura y fondos constituyen dos pilares clave de
un proceso de integracion, fomentando la participacion de los actores en cada uno de los niveles y
promoviendo lazos de cooperacion y, por lo tanto, permitiendo asi crear condiciones tendientes a una
mayor igualdad.

Empero, es menester aclarar que al analizar la relacion entre ambos procesos de integracion, no
hemos ignorado que algunas veces las acciones llevadas a cabo por las administraciones locales han
permitido que se den procesos de integracion prescindiendo del estimulo inicial que pudiera ser dado por
los fondos regionales —aunque si han contado con la intervencion de otros instrumentos provistos por
agencias internacionales de cooperacion y organismos multilaterales de crédito— siendo incluso
preexistentes a la conformacion de bloques regionales. Aun asi, consideramos que ante estos escenarios
el establecimiento de pactos sirven para que estas iniciativas locales no se debiliten ni perezcan (como ha
sucedido entre las ciudades de Ponta Pord y Pedro Juan Caballero al sufrir una reconfiguracion territorial
tras el fin de la Guerra de la Triple Alianza y las politicas de frontera durante la administraciéon de
Getulio Vargas), es decir, que acciones tales como la administracion de bienes publicos transfronterizos
con la impronta de las dinamicas locales (entendido como la trama), se asiente sobre el establecimiento
de pactos para la cristalizacion de los acuerdos alcanzados (la construccion de la urdimbre) con el
proposito de dotar de mayor institucionalidad —sin perder el caricter flexible para adecuarse a la
coyuntura— y garantizar la vigencia y continuidad de los compromisos asumidos.

Pero también es posible encontrar otras acciones que, siendo precedentes a la conformacion de bloques
regionales, pueden no ser coadyuvantes a los procesos de integracion como el expuesto en el ultimo capitulo,
donde se han observado practicas comerciales transfronterizas mucho tiempo antes de la llegada al Mercosur.
A pesar del establecimiento del Codigo Aduanero del Mercosur (CAM), hay decisiones directas como la
legislacion vigente en relacion a las caracteristicas de las tiendas francas que continta siendo competencia de
los Estados-parte. Incluso hay decisiones de otra indole que, sin afectar directamente, repercuten en estas
préacticas por su condicion de territorialidad; estas son la politica comercial, fiscal o cambiaria de cada pais.
Observamos que aun no ha habido un establecimiento de un pacto horizontal efectivo por lo que avanzar en
este sentido y asentar micro y macroprocesos complementarios continua siendo necesario.

Para finalizar, se quiere dejar explicitamente establecido que este texto pretende ser el primero de
una serie de documentos que aborden el tema “regiones transfronterizas” para analizar progresivamente
todos los temas y todas las variables que atraviesan el analisis del desarrollo de un territorio con la
especificidad que estas regiones y sus particulares caracteristicas presentan frente a otras regiones de
cada pais. El tema es amplio y complejo y promete encontrarse como prioritario en las agendas de cada
uno de los paises en relacién al desafio de achicar brechas y mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos, y al mismo tiempo avanzar en un aspecto tan critico e imperante como es la igualdad, una
vez mas asentandose en los territorios de frontera como un espacio que entendido como clave y
estratégico, se constituye nuevamente en una oportunidad. Este texto busco reflejar en el conjunto de
articulos que compila, la importancia de las regiones transfronterizas y su posible contribuciéon como
ejercicio micro a los procesos de integracion regional, siendo la construccion de pactos un instrumento
valioso para lograr acuerdos y sostenerlos a lo largo del tiempo.
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