www.flacsoandes.edu.ec

Integracion transfronteriza
en la América Latina

del Siglo XXI

Francisco Enriquez Bermeo
Luis Alfonso Herrera Robles
(Coordinadores)

ORGANIZACION LATINOAMERICANA Y DEL CARIBE DE
CIUDADES FRONTERIZAS

FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES
ECUADOR

QUITO, ECUADOR, ENERO DE 2023

D eLACCIF 'y

Organizacion

Latinoamericana

y Caribeia de FLACSO
Ciudades Fronterizas

ECUADOR



Brugués Rodriguez, Alejandro; Carrién Mena, Fernando; Conato, Dario;
Enriquez Bermeo, Francisco; Estrada Ldzaro, Bertha; Gaviria Reinosa,
Leonardo Andrés; Gottsbacher, Markus; Gutiérrez Landa, Cynthia;
Herrera Robles, Luis Alfonso; Lopez Reyes, Emilio Alberto; Oddone,
Nahuel; Oliveira Vieira, Gustavo; Pauluk, Mariano; Ramos, José Maria;
Rizzi, Giovanna.

Integracién transfronteriza en la América Latina del Siglo XXI

276 pégs. 150 x 210 mm
Incluye bibliografia

. Frontera

. Transfronterizo

. Desplazamiento forzado
. Migracién

. Economia

. Integracién
. Violencia

1
2
3
4
5. Gobernanza
6
7
8
9

.- Educacién
Editado en Quito

Disefio de portada y diagramacién: Lezly Esmeralda Tovar Lares
Editora: Vicky Toral

ISBN publicacién electrénica: 978-9942-44-176-8
FLACSO-ECUADOR

OLACCIF
Primera edicién 2023



Indice

INtIrOAUCCION «evveteiee ettt ettt et e et e et e etaneeeraeeansennns v
Luis Alfonso Herrera Robles; Francisco Enriquez Bermeo

PARTE I. La integracién transfronteriza y sus limites .................... 1

La frontera en el Siglo XXI: gobernanza y sostenibilidad
en el contexto del COVID-19, 2001-2020 .eevuvveennveennieineeineeenneennnn. 3
José Maria Ramos Garcia

Fronteras que desaparecen y nuevos “muros flexibles”

en la Europa de Schengen ........coociiiiiiiiiiiiiii, 23
Dario Conato

Investigacién, conocimiento y saberes desde las

fronteras en aras de la integracién fronteriza .......cccceevveeriiieninneenns 35
Markus Gottsbacher
Fronteras e integracién transfronteriza: una reflexién...........ccoeue.ee. 54

Francisco Enriquez Bermeo

PARTE II. Ciudades fronterizas e integracién transfronteriza....... 73

Ciudad Judrez: experiencias de una economia
internacionalizada .........coceviiiiiiiiiiiiiniiiiin 75
Alejandro Brugués Rodriguez; Bertha Estrada Ldzaro



Los sistemas fronterizos globales en América

Latina: ;Una o varias ciudades de frontera como

pivot de Integracion? ........ccceevuiiiiiiiiiiiiiiiniecce e 94
Fernando Carrién Mena

Dimensiones de internacionalizacién del Municipio
de Foz Do IgUagU...c..ceuieiiiiiniiiiiiiciicieciccctceee e 136
Gustavo Oliveira Vieira

Sin cruzar la frontera no hay integracién: Monte

Caseros, Bella Unién y Barra do Quarai en el

didlogo regional del MERCOSUR ........cccccviviiiiiiiiiiiiiiiiinen, 155
Nahuel Oddone; Mariano Pauluk

PARTE III. Desplazamiento forzado y poblaciones originarias... 175

Movilidad Humana y desplazamiento forzado ..........cccoevuveeennnnne. 177
Giovanna Rizzi

Acci6n publica e incidencia en torno al desplazamiento
forzado interno, experiencias desde Ciudad Judrez, México ............ 193
Emilio Alberto Lépez Reyes; Cynthia Gutiérrez Landa

Poblaciones indigenas migradas y Educacién

Superior en la frontera norte de México: El caso de

Ciudad Judrez, Chihuahua, 2018-2021 ..cceoeeeeeeieeeieeeeeeeeeeeeeeeeenn, 215
Leonardo Andrés Gaviria Reinosa; Luis Alfonso Herrera Robles



Sin cruzar la frontera no hay integracion:
Monte Caseros, Bella Unién y Barra
do Quarai en el didlogo regional del

MERCOSUR

Nahuel Oddone’!

Mariano Pauluk®?

A la memoria de nuestro amigo Eduardo L. Galantini
Resumen

El presente capitulo analiza la relacién entre tres ciudades de frontera del
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Se trata de las ciudades de las
localidades de Monte Caseros (Argentina), Barra do Quarai (Brasil) y Bella
Unién (Uruguay). Estés tres ciudades han profundizado su proceso de
cooperacién transfronteriza a lo largo de los tltimos anos y, actualmente,
persiguen la construccién de una obra de infraestructura, un puente, que
pueda unir el territorio. En este contexto, el puente que busca unir Monte
Caseros con Bella Unidn fortalece, de acuerdo a las autoridades locales, la
gobernanza transfronteriza trinacional.

51 Doctor en Estudios Internacionales (UPV/EHU). Jefe de Promocién e
Intercambio de Politicas Sociales del Instituto Social del MERCOSUR (ISM),
Paraguay e Investigador asociado en la United Nations University en el Institute
on Comparative Regional Integration Studies (UNU-CRIS). Las opiniones aqui

presentadas son de estricto cardcter personal y no se corresponden con su institucién

de pertenencia. Mail: oddone.nahuel@gmail.com
52 Maestrando en Ciencias Sociales y Humanidades, con mencién en Gestién

Publica (UNQ). Docente-Investigador de la Universidad Nacional de Quilmes y de
la Universidad Nacional de Avellaneda, Argentina. Mail: mariano@pauluk.ar
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Palabras clave

Gobiernos locales, infraestructura, gobernanza transfronteriza.

Introduccién

Hace diez anos el destino cruzé a los autores en Monte Caseros (provincia
de Corrientes, Argentina), ciudad parte de la triple frontera entre
Argentina, Brasil y Uruguay. Hoy, se vuelven a cruzar, para escribir en
conjunto sobre la misma temdtica y un mismo lugar. Se trata de una
frontera con caracteristicas particulares que la distinguen de otras y, sobre
todo, de otras triples fronteras. Es una triple frontera himeda, en donde
s6lo dos de los tres lados estdn interconectados por un puente.

En este texto se asume que la mejor forma de percibir, entender y explicar
las fronteras y sus dindmicas es abordarlas desde una construccién
social que permita pensar politicas de integracién regional en términos
sociales, culturales y educativos, en un marco paralelo de desarrollo de
infraestructura que permita superar las brechas territoriales que implican
los accidentes geograficos.

Este capitulo se enmarca dentro del avance del proceso de globalizacién
que impacta sobre las fronteras, la discusién del alcance del Estado y el
rol de las instituciones locales. Los problemas relacionados con el cobro
de impuestos, los precios de transferencia, las cuestiones migratorias
y otros temas llevan a las fronteras, en su concepcién mds cercana al
limite juridico-politico, a convertirse en un espacio de redefiniciones
conceptuales. En este escenario, las tensiones se reflejan en la necesidad de
pensar estrategias desde el Estado para lograr actualizar ese entendimiento
con el fin de remover algunas barreras y, al mismo tiempo, redefinir el
alcance de sus politicas.

Se trata de un escenario global que trae nuevos desafios para las dreas
de frontera, en donde los actores del territorio deben comenzar a (re)
pensar(se) y actuar de una forma translocal més activa. Esto implica alterar
la autopercepcién y lograr encontrar en los habitantes de los territorios
vecinos algunas respuestas para afrontar los efectos locales de los procesos
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Parte II. Desplazamiento forzado y poblaciones originarias

globales, en donde los actores subnacionales encuentran un nuevo perfil
y un protagonismo que antes no tuvieron. Para ello, se hace necesario
deconstruir el concepto de frontera bajo una nueva clave territorial®.

En esta nueva ontologfa de la frontera, es importante colocar, dentro del
proceso de elaboracién de politicas publicas translocales, la promocién
de una coordinacién intersectorial de politicas transfronterizas, porque
muchas decisiones de un gobierno local pueden afectar el desarrollo de
toda una regién, asi como la creacién de mecanismos que logren garantizar
la continuidad de estas politicas y los procesos de integracién regional,
de forma que trasciendan las gestiones politicas locales de cada periodo.
Asimismo, es necesario prevenir como los intereses locales, personales y de
desencuentro dentro de una perspectiva estratégica por parte de algunos
autores clave pueden constituirse en obstdculos complejos que dificulten
el desarrollo regional.

Descripcién de un cruce en esta regién “transfronteriza”

Con el objetivo de contextualizar el territorio fronterizo®, se describe
brevemente la regién. La triple frontera mds austral del mundo estd
compuesta por tres localidades: Monte Caseros (Argentina), Barra do
Quarai (Brasil) y Bella Unién (Uruguay). Por un lado, tiene una ubicacién
geogréfica estratégica y eso la convierte en un drea con una enorme
potencialidad econdmica, pero, a la vez, carga con algunas limitaciones
propias de las zonas fronterizas. Se trata de un lugar con una valiosa
interculturalidad, con posibilidades amplias de intercambio e integracién
donde las fronteras se unen con lazos de hermandad e historia y construyen

53 Es en este sentido que se propuso un Plan Estratégico de la triple frontera de
Argentina, Brasil y Uruguay. Un proyecto construido con base en las conclusiones
de la reunién del Pro-Comité de Frontera del ano 2017, aprobado y financiado
por la Universidad Nacional de Quilmes para llevar adelante un diagnéstico y la
formulacién y coordinacién de politicas territoriales que busquen encontrar un
horizonte de desarrollo conjunto.

54 Con base en la tesis de Maestria de Mariano Pauluk, actualmente en curso,
titulada: Politicas de integracion transfronteriza y competitividad sistémica en la triple
frontera entre Argentina, Brasil y Uruguay. La fuerza neta suma cero.
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una identidad territorial®. En la siguiente tabla se presenta una sintesis de
las caracteristicas principales de las tres localidades fronterizas analizadas.

Tabla 1. Caracteristicas principales de las localidades fronterizas

Monte Caseros Bella Unién Barra do Quaraf
Pais Argentina Uruguay Brasil
Categoria Municipio Municipio Municipio

Nivel intermedio de
gobierno

Provincia de
Corrientes

Departamento de
Artigas

Estado de Rio
Grande do Sul

Poblacién

23.470 (2010)

18.406 (2011)

4.201 (2015)

Afo de fundacién

5 de octubre 1829
fundacién del
Pueblo de Paso de
Higos.

2 de febrero de
1855 se coloca
y se delimita el
departamento
separdndose asf
del Departamento
de Curuza Cuatid
con el nombre de
Monte Caseros

En 1929 se
aprueba el nombre
Bella Unién (Villa).

Recién el 15 de

marzo de 2010

se convierte en
municipio (Ley N°

18567)

28 de diciembre de
1995.

Por la Ley Estadual
n° 10.655. Se
independiza de
Uruguayana

Economia local

Citricos,
forestacién,
apicultura, arroz,
jugo concentrado,
esencias, hilado de

algodén.

Cana de aztcar,
hortalizas, arroz,
ganaderfa,
biocombustible a
partir de la cana de
azucar.

Arroz, ganado

55 Segtin Montafiez y Delgado (1998: 123) “el sentido de pertenencia e identidad,
el de conciencia regional, al igual que el ejercicio de la ciudadania y de la accién
ciudadana sélo adquieren existencia real a partir de su expresion de territorialidad.
En un mismo espacio se sobreponen multiples territorialidades y multiples lealtades”.
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Parte II. Desplazamiento forzado y poblaciones originarias

En los tres casos, el comercio y las distintas dependencias del
Estado tienen una importante relevancia en la economia local.

Entre Monte Caseros y Bella Unién: 1 Km

Distancia entre s Entre Bella Unién y Barra do Quarai: 7 Km

Entre Monte Caseros y Barra do Quarai: 8 Km

Fuente: Elaboracién propia.

Se trata de tres ciudades escasamente integradas (ver Mapa 1), aunque
podria decirse que la relacién entre Bella Unién y Barra do Quarai es mds
fluida ya que ambas localidades se encuentran conectadas por un puente.
En el caso de Monte Caseros—Bella Unién, se observan algunos vinculos
comerciales en gran parte informales. Sin lugar a duda, la construccién
de un puente presentaria un fuerte impulso al desarrollo regional porque,
ademds de estar justificado por la localizaciéon, permitirfa un flujo
internacional de bienes, servicios y personas que alentaria el crecimiento
econémico y comercial.

En materia de desarrollo econémico, se identifica a ambos mdrgenes del
rio Uruguay potencial para la explotacién citricola®, la explotacién de
azucar del lado uruguayo, la pesca y el turismo. En los altimos anos, ha
cobrado relevancia el papel de los free shops. Actualmente, Bella Unién
cuenta con seis tiendas comerciales exentas de impuestos mientras que
Barra do Quarai inauguré la primera en el afio 2019.

56 La produccién citricola extendida en ambas mdrgenes 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, Paysandd, Salto
y Artigas, del lado uruguayo, constituyen territorios limitrofes con un patrén de
produccién citricola basado en pomelos, naranjas, mandarinas y limones.
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Mapa 1: Triple frontera de Monte Caseros, Bella Unién y Barra do Quaraf

\
\ Barra do 472
Quarai

Museo De La Estacién
Ferroviaria Del Este
Monte Caseros

Fuente: Galantini y Oddone (2013: 8).

Sin embargo, las ventas y el flujo de personas que alli compran se alteran
en funcién de la situacién econémica de cada uno de los paises, pero
principalmente por el tipo de cambio. Hasta hace algunos meses, esa
ventaja cambiaria provocé que muchos argentinos fueran los principales
clientes. La alta demanda del cruce en lancha desde Monte Caseros a Bella
Unién permitié agilizar el transporte hasta tenerlo disponible de lunes
a viernes cuatro veces al dia. Esa dindmica fue alterada por las sucesivas
devaluaciones del peso argentino. Esto provocé que el transporte de
personas en un servicio de lancha colectivo se redujese a sélo tres veces
por semana, dos veces al dia. Sumado a las desventajas cambiarias de
comprar en otro pais, el precio del servicio de transporte aumenté en este
tltimo periodo disminuyendo asi la cantidad de personas que realizan el
cruce. Como sostiene la poblacién local, si el costo del cruce es alto para
fines de comercio vecinal (a veces ilegal) mds atn lo es para las iniciativas
culturales, educativas, deportivas o sociales. Si esas iniciativas incluyen
trasladar menores de edad, debe sumarse el costo de la autorizacién de los

160



Parte II. Desplazamiento forzado y poblaciones originarias

padres a través de un escribano ptblico.

Superado lo anterior, sélo queda esperar que haya lugar en la lancha
y programar todo para que sea en los dias y horarios disponibles del
transporte y en el horario habilitado por el personal de migraciones de
ambas costas del rio Uruguay. Al ser un cruce vecinal todas las personas
que quieran cruzar deben hacer el trdmite migratorio correspondiente, sin
excepcion.

A los factores econémico-administrativos, hay que sumar la variabilidad
climdtica. Si, por las lluvias en el norte de Argentina, aumentan los
caudales del rio Uruguay la represa de Salto Grande cierra preventivamente
sus compuertas con el fin de evitar la inundacién de las ciudades que se
encuentran al sur. Cuando se cierran las compuertas, la cota del lago de
esa represa llega a afectar el cruce.

Lo mds curioso de esta travesia es que cruzar de una orilla a la otra es un
viaje de unos 1.200 metros. Sin embargo, si fracasara el intento de cruzar
en lancha, podria hacerse en automévil pero, para lograrlo a partir de la
ciudad de Monte Caseros, primero hay que hacer treinta kilémetros para
llegar hasta la ruta nacional N°14 y luego ir, hacia el norte, hasta el puente
que une Paso de los Libres (Corrientes, Argentina) con Uruguayana (Rio
Grande Do Sul, Brasil) para luego poder ir hacia el sur nuevamente hasta
Barra do Quarai, primero, y Bella Unién después. Esto implica un minimo
de seis horas de viaje y unos 400 kilémetros aproximadamente. La otra
alternativa es dirigirse al sur una vez que llegamos a la salida de Monte
Caseros, sobre la ruta nacional N°14, hasta la altura del puente que une la
ciudad de Concordia (Entre Rios, Argentina) con la ciudad uruguaya de
Salto para luego volver a ir hacia el norte, del lado de Uruguay hasta Bella
Unién, primero, y Barra do Quarai después. Esta segunda alternativa es
mds costosa, con un minimo de ocho horas de viaje y un recorrido de
unos 650 kilémetros aproximadamente.
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Mapa 2: Viaje terrestre de Monte Caseros a Bella Unién: comparacién de rutas
Topsicus s ﬁ(;mmaml b
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Fuente: Elaboracién propia.

Como se menciond, la localidad uruguaya y la brasilefa estdn conectadas
por un puente. Una vez que se ingresa en el puente internacional que
une Bella Unién con Barra do Quarai se observa de un lado y el otro los
controles fronterizos de ambos paises. Sin embargo, en general no piden
la documentacién migratoria. No obstante, la desconexién entre Monte
Caseros y Bella Unién dificulta y encarece cualquier tipo de politica o
iniciativa transfronterizas y, por lo tanto, restringe las posibilidades de
un desarrollo regional, por lo que se hace indispensable la promocién de
politicas de infraestructura que logren resolver este obstdculo.

Infraestructura para la integracidn fisica y productiva

Si bien desde hace varios afos en el nivel bilateral y subregional existen
diferentes programas destinados a la integracion de la infraestructura, las
localidades de Monte Caseros y Bella Unién no han resultado beneficiadas
con la construccién de un puente.

Entre los antecedentes mds cercanos sobre la propuesta de un puente que
pueda unir ambas ciudades, que surgié6 alld por los afios 50, se destaca
la reactivacién del Comité de Monte Caseros-Bella Unidn, que realizé su
primera reunién el 10 de junio de 2011. En dicha reunién se suscribié
el Acta de Intencién para el estudio y futura ejecucién de un puente
sobre el Rio Uruguay entre las localidades de Monte Caseros y Bella
Unién. Posteriormente, los Presidentes Cristina Ferndndez y José Mujica
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Parte II. Desplazamiento forzado y poblaciones originarias

firmaron la Declaracién de Buenos Aires, el 2 de agosto de 2011, que
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 energfa, la mineria y la proteccién de cuencas,
la salud y el inicio de una serie de estudios de prefactibilidad para obras
de infraestructura de conexién en la zona de frontera.

En el punto 7 sobre ‘Integracién Fisica’ de la Declaracién de Buenos Aires
(2011) se menciona

Elacuerdo para la construccién de un puente internacional entre
laslocalidades de Monte Caseros y Bella Unién, encomenddndole
a la Comisién Administradora del Rio Uruguay (CARU) la
elaboraciéon de los estudios necesarios para la realizacién de
la obra, manteniendo una adecuada coordinacién con las
respectivas autoridades nacionales competentes. Las gestiones
en curso para un Estudio Binacional Integral para la elaboracién
de un Programa destinado a la mejora de la Conectividad
Territorial Argentina-Uruguaya, financiado a través de fondos
de preinversién instituidos en el marco de Iniciativa para
la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) por los
organismos internacionales de crédito que apoyan a la misma.

La IIRSA actualmente estd en revisién y redisefio, y cuenta con un papel
clave en el fortalecimiento de cadenas de valor transfronterizas de cardcter
estratégico que permitan aumentar el comercio intrarregional en el

Mercado Comun del Sur MERCOSUR).

Durante la década de 1990, el incremento del comercio intrarregional
e internacional en América del Sur permitié reforzar las virtudes de la
especializacién y de las economias de escala. Fue en este contexto que la
integracién productiva se constituyé en una herramienta para alcanzar
un conjunto de metas y objetivos de desarrollo, al capturar los efectos
dindmicos de las transformaciones productivas generadas por los acuerdos

regionales (IIRSA, 2006).
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La integracién productiva de las fronteras se da por medio de la creacién y
fortalecimiento de vinculos y encadenamientos productivos “hacia atras”
y “hacia delante”, en cadenas de valor cuyos eslabones se encuentran
situados en ambos lados de la frontera. El desarrollo de la infraestructura
que aumente o facilite el contacto entre los paises puede estimular la
integracién productiva porque aproxima espacios econémicos, reduce
barreras fisicas al comercio, reduce los costos de transporte y amplia la
dimensidén de los mercados (BID, 2011).

La integracién productiva transfronteriza puede ser entendida como un
proceso que otorga mayor densidad a los flujos de produccién y comercio,
derivado de la ampliacién del mercado regional que es impulsado por
la agregacién de valor, las complementariedades productivas y la
especializacién, cuyo instrumento de accidén es la infraestructura y la
reduccién de los costos del transporte. De acuerdo con el BID (2011,
2012) la integracién productiva es un proceso que profundizacién de la
integracién regional y requiere de la superacién de trabas de naturaleza
fisica, burocrética e institucional, en el que se destaca la dotacién de
infraestructura, la reduccién de barreras no arancelarias y la compatibilidad
de los regimenes macroeconémicos entre otros temas claves.

La posibilidad de construir un puente entre Monte Caseros y Bella Unién
también ayudaria a la incorporacién de los Departamentos del norte de
Uruguay al proceso de la Zona de Integracién del Centro Oeste de América
del Sur (ZICOSUR) y, junto con el Estado de Rio Grande do Sul, podrian
extender la ZICOSUR de Atldntico a Pacifico a la vez que se fortalece
el Eje de Capricornio. La habilitacién de este nuevo paso fronterizo se
constituye en una herramienta de articulacién econémico-productiva de

relevancia de nivel subnacional, nacional y del MERCOSUR.
Condiciones fundamentales para una nueva territorialidad

La integracién fronteriza ha crecido fuertemente durante los tltimos
afios ya sea a partir de fenémenos espontdneos surgidos desde los propios
territorios; o bien, por fenémenos inducidos, producto de las dindmicas
de la cooperacién internacional y, particularmente, por la cooperacién
internacional descentralizada. La frontera conformada por Monte Caseros,
Bella Unién y Barra do Quarai no escapa a esta regla, representando en su
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Parte II. Desplazamiento forzado y poblaciones originarias

origen un ejemplo de dindmica espontdnea derivada del liderazgo de las
autoridades municipales y de la visién de territorio de sus actores.

Una conjuncién de procesos translocales y de sintonia politica hicieron
que esta triple frontera, después de anos de relativo adormecimiento,
haya cobrado vida mds alld de las dificultades de conectividad que atin
persisten, sobre todo, durante el periodo 2009-2013. Este proceso ha sido
recientemente reactivado a partir de la voluntad politica uruguaya (local y
nacional) con importantes avances desde el 2018.

En este escenario, la condicién fundamental para la cooperacién 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 integracién 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 temdtica amplia. En este sentido, la cooperacién fronteriza es
“una colaboracién entre autoridades subnacionales mds alld de los limites
fronterizos nacionales” (Pekermann, 2003: 154) que busca construir 4reas
de paz, desarrollo econémico y bienestar socio-comunitario.

Los gobiernos locales de frontera han debido adaptarse y dar respuestaa una
serie de retos y desafios entre los que se destacan: la internacionalizacién
de la economfa, la modificacién creciente de sus competencias por medio
de procesos de descentralizacién, una mayor implicacién del sector
privado en las decisiones y politicas locales, las transformaciones en los
contenidos de las politicas ptblicas que exigen autoridades locales con
un mayor grado de innovacién en materia de ingenieria politica para
favorecer la cohesién social y las nuevas formas de participacion politica y
ciudadana, entre otros.

La gobernanza, generalmente, se expresa a través de redes de
politicas publicas que permiten, o deberfan permitir, una
participacién pluralista, aunque no igualitaria respondiendo
a distintos criterios de representatividad. Las instituciones lo
hacen en funcién de los intereses generales y los demds actores,
de sus respectivos intereses particulares, sectoriales o difusos. La
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gobernanza es sinénimo de gestién 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).

Como han sostenido respecto de la cooperacién transfronteriza, ésta
desafia la imagen estdtica de los limites estatales y de las divisiones
administrativas y jurisdiccionales ya que las interacciones en los territorios
fronterizos son funcionales para la definicién de una nueva territorialidad

(Celata et al., 2012).

Gobiernos locales: actores fundamentales en la frontera

En unavirtual clasificacién del grado de interés por la integracién
territorial se puede mostrar cémo las municipalidades son
las instituciones publicas mds directamente involucradas e
interesadas en los procesos de cooperacién 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 articulacién de base (Rhi-Sausi y Oddone, 2009: 215).

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

Los municipios son actores clave. Se trata del nivel de la administracién
publica més cercano al ciudadano y con un amplio poder de convocatoria
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en términos de actores individuales o institucionales fundamentales para
pensar y construir la imagen del territorio posible (Bozzano, 2004). Sus
capacidades en términos de gestién 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.

La cooperacién fronteriza como modalidad de desarrollo translocal
potenciada a partir del proceso de descentralizacién, busca evitar
la duplicacién de objetivos, funciones y servicios entre entidades
e instituciones a cada lado de la frontera, toda vez que resulta de una
combinacién armonica, equilibrada y racional entre politicas de
gobernanza vertical”” y horizontal®®. En ambos niveles, los gobiernos
locales cuentan con un papel fundamental dada su cercania con el
ciudadano. En la dimensién 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 dimensién horizontal, por contar con la responsabilidad de
representar a todos los sectores ciudadanos y de estimular su participacién
y compromiso, constituyéndose en una administracién local permeable y
sensible a las demandas ciudadanas.

Dada esta importancia de los gobiernos locales y de la articulacién multi-
escalar que en general tiene la gobernanza, se observa “la emergencia

57 Es necesaria la coordinacién de la accién fronteriza entre los diferentes niveles de
gobierno nacionales, regionales y locales, de lo contrario inevitablemente surgirin
conflictos ligados a las competencias sea por superposicion (overlapping) o ausencia
(surgimiento de lagunas competenciales). El nivel de coordinacién varfa mucho de
acuerdo con el sistema de gobierno de cada Estado: Federal o Unitario, el nivel de
descentralizacién, de coparticipacidn, etc.; y, asimismo, se deben incluir los sistemas de
gobierno creados por los procesos de integracién regional sean intergubernamentales
o supranacionales.

58 La cooperacién fronteriza debe incluir la participacién de los actores publicos y
privados de la frontera, implica la movilizacién y el compromiso de los diferentes
sectores sociales presentes en el territorio. En la prictica, la participacién de las
comunidades locales varia mucho segtin cada experiencia fronteriza y no ha sido
posible identificar un Gnico modelo.
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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” (Salvador, 2011: 44).

La necesidad de fortalecer las capacidades proyectuales y de gestién de los
actores locales hacen del disefio de cursos de formacién y capacitacidn,
asi como de estrategias de “aprender haciendo” (learning by doing), un
catalizador importante de las demandas socio-territoriales, a la vez que
se arraigan las capacidades locales a través de la formacién de recursos
humanos municipales. En aquellos territorios en donde se cuenta con
la presencia de una universidad o centro de investigacién y estudios, la
articulacién universidad-municipio genera un espacio o comunidad de
aprendizaje e innovacién que permite la creacién de nuevos instrumentos
que ayudan a la integracién fronteriza.

El comité de integracién entre Monte Caseros, Bella Unién y Barra

do Quarai

El Comité de Monte Caseros-Bella Unién fue activado el 10 de junio
de 2011. Los comités de integracién constituyen uno de los foros
de integracién regional mds importantes en el marco de las relaciones
vecinales y son fundamentales para la gobernanza fronteriza. Creados
como una instancia permanente de intercambio entre regiones y
municipios, cumplen la funcién de ser mecanismos canalizadores de las
aspiraciones en el nivel local y regional -a uno y otro lado de la frontera-
en los dmbitos de la integracion fisica, el trdnsito y trafico fronterizo, la
cooperacién, la educacién y la salud, el turismo, el desarrollo econémico
de las dreas fronterizas, etc.

Estos tipos de comité tienen una oportunidad tnica para contribuir
a la coherencia multinivel necesaria para fortalecer la cooperacién
transfronteriza en el MERCOSUR. En este contexto, vale la pena
poner en valor la creacién del primer Comité de Integracién Fronteriza

Trinacional del MERCOSUR, en Brasilia, el 14 de octubre de 2019. En

esta fecha se procedid, durante la Presidencia Pro Tempore de Brasil en el
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MERCOSUR, a la firma de un Memordndum de Entendimiento para la
creacién del primer Comité de Integracién Fronteriza Trinacional entre
la Republica Argentina, la Reptblica Federativa de Brasil y la Reptblica
Oriental del Uruguay. Este documento fue firmado por el Ministro de
Relaciones Exteriores de Brasil, Ernesto Aradjo, el Embajador de Uruguay
en Brasil, Gustavo Vanerio, y el Encargado de Negocios de la Embajada
Argentina en Brasil, Roberto Bosch.

Este Comité beneficia a las localidades de Monte Caseros, Bella Unién y
Barra do Quarai'y responde a una serie de reclamos que las localidades han
mantenido a lo largo de estos afios en pos de la celebracién de reuniones
tripartitas. El Memordndum establece que se realizardn sesiones de manera
alternada en el territorio de cada uno de los Estados Parte, ejerciendo la
Coordinacién General del mismo el Estado anfitrién y debiendo realizar
al menos una reunién anual ordinaria, mds alld de poder ser convocado
de manera extraordinaria para trabajar en las siguientes comisiones: a) de
Facilitacién fronteriza (temas migratorios, aduaneros, fitozoosanitarios,
cooperacién judicial y policial, seguridad, transporte); b) de Educacién,
Deporte y Cultura; ¢) de Infraestructura; d) de Comercio, Produccién
y Turismo; e) de Salud y Politicas Sociales (trabajo y bienestar social,
desarrollo social y cuestiones de género); y , f) de Medio Ambiente y
Saneamiento, entre otras que oportunamente podrdn constituirse. Al
igual que en otros comités, se reconoce el papel de los Consulados que
serdn junto a la Coordinacién General los responsables de la elaboracién
de las actas de cada una de las reuniones.

Los comités de integracién son un espacio preferencial para el desarrollo
de mecanismos de gobernanza vertical y horizontal para fortalecer la
cooperacion transfronteriza.

A modo de conclusiéon

La regién transfronteriza conformada por estas tres localidades ofrece una
oportunidad estratégica para la coordinacién de politicas putblicas locales,
con el objetivo de fortalecer un desarrollo territorial mds equitativo. De
percibir las fronteras como el fin de los Estados nacionales de limite lejano,
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como la zona de nadie o despoblada, se ha pasado a concebirlas como
dreas estratégicas ideales para la experimentacién social de la integracién
regional, en donde la contigiiidad y la cotidianeidad se sintetizan en
intensas relaciones que se ven apoyadas a partir de la agilidad en el cruce
de la linea de frontera. Crear las condiciones para agilizar el cruce de la
ciudadania de frontera es una deuda histérica en pos de la igualdad de
los territorios de frontera con otros territorios nacionales. Resolver este
problema de igualdad es crear capacidad en las zonas de frontera a partir
de estrategias selectivas y diferenciadas (Oddone, 2013). La dialéctica
entre la movilizacién de las propias regiones transfronterizas y las politicas
nacionales de cohesién territorial deben crear circulos virtuosos entre
el capital social y la politica puablica, fortaleciendo las capacidades de
desarrollo especificas que los territorios demandan (CEPAL, 2010).

La creacién de capacidades involucra a la institucionalidad local como
asi también a la ciudadania que habita el territorio de frontera. Se trata
de (re)pensarse en funcién de las oportunidades globales y regionales en
el MERCOSUR, como a partir de la puesta en valor de las capacidades
proyectuales y de gestién de instituciones y actores locales. A modo de
ejemplo, como ha quedado demostrado a partir del Plan Estratégico de la
Triple Frontera de Argentina, Brasil y Uruguay, involucrar a Universidades
y otros actores locales de educacién e investigacién contribuye a dinamizar
procesos cooperativos que tienden a modificar la autopercepcién de los
diferentes actores, incluyendo la propia institucionalidad local.

Al percibirse como una regién transfronteriza, con su integracion
y diversidad, provoca en la ciudadania y las localidades una nueva
construccién social que tiende a traducirse en una nueva territorialidad; que
no podrd traducirse en la creacién de derechos efectivos sin los “puentes”
que permitan hacer su efectivo ejercicio. La inversion en infraestructura
fisica y de conectividad sostiene procesos sociales y la creacién de politicas
de integracién multinivel, impactando sustantivamente en aspectos
sociales, culturales, educativos y productivos, entre otros.
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