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RESUMEN

La intencidn de este estudio es examinar la paradiplomacia como objeto de cooperacién fron-
teriza para el tratamiento de problemas y la prediccién de oportunidades compartidas entre actores
locales de ambos lados de la frontera. El objeto de investigacién es el Proyecto MS Sin Fronteras
(2010-2014), que movilizé agentes publicos y privados en la frontera entre Ponta Pora (Brasil)—
Pedro Juan Caballero (Paraguay) y Corumbd/Ladério (Brasil)—Puerto Quijarro/Puerto Sudrez
(Bolivia). La investigacién estd asentada en fuentes documentales con soporte de investigacion de
campo mediante entrevistas. Para tal efecto se examina la actuacién y los desdoblamientos de un
proyecto con intenciones paradiplomdticas de desarrollo del territorio fronterizo y, sobre todo,
las peculiaridades de la paradiplomacia realizadas en cada una de las regiones de frontera.
Palabras clave: 1. frontera, 2. paradiplomacia, 3. Proyecto MS Sin Fronteras, 4. desarrollo.

ABSTRACT

The aim of this study is to discuss paradiplomacy as a subject of border cooperation in order to
deal with issues and to anticipate shared opportunities between local actors on both sides of the
border. The research subject is the MS Without Borders Project (2010-2014) that mobilized
public and private actors on the border between Ponta Pora (Brazil) and Pedro Juan Caballero
(Paraguay) and between Corumba/Ladario (Brazil) and Puerto Quijarro/Puerto Suarez (Bolivia).
This study is based on documentary sources with the support of field research interviews. The
study discusses the performance and unfolding of a project with paradiplomatic intentions to
develop border territory and, above all, the characteristics of paradiplomacy carried out in each
of the border regions.
Keywords: 1. border, 2. paradiplomacy, 3. MS Without Borders Project, 4. development.
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INTRODUCCION

La paradiplomacia, inclusive mds que la propia diplomacia, es un arte. Un conjun-
to cada vez mds amplio de actores sociales e instituciones se comprometen con un
enmarafado sistema de cooperacién internacional que trasciende y desconcierta
las diversas instancias burocrdticas. Estos actores entrelazan un conjunto de relaciones
cotidianas que, de diversas formas y formatos, moldean intenciones e intereses per-
sonales, competencias empresariales y ofrecen oportunidades alternativas a la coope-
racién socioinstitucional, especialmente en las regiones fronterizas.

La cooperacién internacional se ha utilizado en mayor medida para promover
el desarrollo desde abajo a través de la participacién de actores locales, aunque el actor
estatal siga posiciondndose como agente central en el proceso de decisién. Se pue-
de afirmar la existencia, en el territorio fronterizo, de un conjunto de factores que
permite novedosos arreglos institucionales (publicos y privados), ya sean creados,
recreados u ofrecidos como posibilidades de actuacién para la basqueda de objeti-
vos especificos, los cuales no siempre se ajustan a los designios de la nacién y, casi
siempre, resultan de corta duracién.

En ese contexto, las fronteras, generalmente carentes de politicas puablicas, cons-
truyen oportunidades de colaboracién internacional mediante sus actores locales,
con el incremento de acciones compartidas en ambos lados de la regeres fine, con
la finalidad de atender anhelos, intereses, ofertas y demandas especificas. Para ello,
se destaca una serie de designio, acciones y proyectos de interacciones binacionales
en las regiones fronterizas propiciada por un conjunto de actores, entidades, orga-
nizaciones e instituciones, cada vez mayor, que de forma general, permiten el desarro-
llo de redes de circulacién, redimensionan los conflictos de intermediacién para nuevas
atribuciones y perspectivas y, concomitantemente, acreditan a las redes de coopera-
ci6n, colaboracién y competicion para nuevas oportunidades de creacién, vitalizacién
y redimensionamiento.

El objetivo de este texto es enfocar el tema de la paradiplomacia como un ins-
trumento de aproximacién para desarrollar econémicamente una regién fronteriza;
especificamente en la conurbacién de Ponta Pora-Pedro Juan Caballero, en la fron-
tera del Brasil con Paraguay y la conjuncién de Corumba-Puerto Quijarro-Puerto
Sudrez, en la frontera de Brasil con Bolivia.

Sin embargo, en la labor real, se buscé el (emblemadtico) ejemplo del Proyecto MS
Sin Fronteras (2017) como objeto de constatacién y apreciacién critica. La finalidad
es suscitar un debate sobre el fenémeno paradiplomdtico con alusién al tema del
desarrollo (local, si es posible) asentado en un proyecto meticulosamente construido
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e implementado por el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas
del Estado de Mato Grosso del Sur (SEBRAE/MS) en los dos frentes fronterizos men-
cionados. En sintesis, la propuesta es —a partir del ejemplo— reflexionar sobre cémo
las acciones puntuales de la paradiplomacia, en la actualidad desarrolladas en la
frontera, pueden ser pensadas o definidas como promotoras del desarrollo.

Bajo esa perspectiva, en términos metodoldgicos, este estudio plantea exponer un
analisis cualitativo, documental, extraido de los informes internos del SEBRAE/MS
y su acervo, que relatan las pricticas desarrolladas por las empresas, como también
las experiencias de cooperacién promovidas por los actores de la frontera de Brasil
con Bolivia y Paraguay. Fue posible llegar a algunas conclusiones significativas a tra-
vés de un conjunto de entrevistas no estructuradas con diversos empresarios brasile-
fios, paraguayos, bolivianos y coordinadores del proyecto.'

Las hipétesis que conducen los estudios son: primera, ;la paradiplomacia fue
un instrumento importante de interactividad territorial en la ejecucién del Proyec-
to MS Sin Fronteras?, ssu trascendencia conformé diversos esfuerzos de comunicacién
paralelos entre los actores, asi mismo que el recurso provino del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID)?; segunda, jeste proyecto fue un importante portal para la
aparicién de factores que posibilitaron el estimulo de la regién fronteriza en el con-
texto del desarrollo local?

LA PARADIPLOMACIA COMO UN INSTRUMENTO DE ACCION

La incapacidad del Estado para alcanzar el desarrollo de forma ecudnime y sosteni-
ble, ha suscitado nuevas perspectivas de actuacién externa de actores locales en busca
del desarrollo y la mitigacién de los desequilibrios territoriales. Entre ellos, pode-
mos mencionar a los gobiernos subnacionales y a los diversos actores territoriales
que, mediante sus actividades —aqui entendidas como paradiplomdticas—, con fre-
cuencia han conquistado legitimidad en las relaciones internacionales.

El neologismo paradiplomacia aparece en la literatura general y cientifica en la
década de 1980 como una forma de posicionar las diversas relaciones y articulacio-
nes de complementariedad ejercidas por los gobiernos estadounidese y canadiense.

! Fueron un total de 117 entrevistas con empresarios: 78 de Brasil, 21 de Paraguay, 18 de
Bolivia, es decir, menos de 5 % del total de empresas. Cabe mencionar que también fueron
consultados los presidentes de la Asociacién Comercial de Ponta Pord y de Corumbd, el presi-
dente de la Cdmara de Comercio de Pedro Juan Caballero y un representante del Centro Co-
mercial de Puerto Quijarro.
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Con un formato inocente de base empirica al establecer nuevas configuraciones de
relaciones supranacionales, la paradiplomacia fue asociada a una condicién parale-
la ala actuacién de la tradicional diplomacia (Aguirre, 2000).

Observando las diversas investigaciones y una vasta bibliografia en torno al tema,
se puede observar que el fenémeno paradiplomdtico se forma de manera progresiva,
los actores subregionales consolidan su influencia en asuntos domésticos de rela-
ciones con otros paises. En sentido extenso, la paradiplomacia puede consistir en:

una movilizacién politica de sus ciudadanos [...] y como una respuesta “desde el
territorio” ala fragmentacién de la economia global que los ha obligado a “encadenar-
se” productivamente con nuevos esquemas y légicas que se basan en la necesidad de
construir ventajas comparativas dindmicas en el marco de la conformaciéon de mega
mercados [...] Ademds, encuentra un impulso fundamental en los procesos de inte-
gracion regional, ya que a través de sus diferentes programas cada vez mds se contem-
pla la participacién de los gobiernos subnacionales (Oddone, 2016, pp. 48-69).

Es oportuno subrayar que en la mayoria de los casos la paradiplomacia tiene obje-
tivos econémicos que toman en cuenta el comercio como centro. Sin embargo,
también se usa para la proyeccién de autoridades locales; la busqueda de soluciones
bilaterales parciales; las misiones politicas; la internacionalizacién de empresas locales;
la promocién de dindmicas inmigratorias y flujos turisticos; el estimulo a la copar-
ticipacién de servicios; la busqueda de mercados alternativos; la solucién para pro-
blemas ambientales, entre innumerables motivaciones que alimentan el uso de la
paradiplomacia como instrumento de actuacién localizada. En acciones relacionadas
con los derechos humanos, desarrollo local (o territorial), actitudes administrativas com-
plementarias, y hasta contextos complejos vinculados con la seguridad ciudadana,
son tratados con el enfoque paradiplomdtico por entes subnacionales independien-
temente de los estamentos superiores del Estado nacién.

El fenémeno paradiplomdtico es analizado por Ribeiro (2009)* desde la pers-
pectiva de tres vertientes de andlisis. La paradiplomacia cldsica, donde: “las regiones
y las ciudades, que poseen medios para ello, pasan a actuar sobre el escenario interna-
cional a fin de sostener las exportaciones, atraer las inversiones”. La paradiplomacia
de la integracién regional, dada por el crecimiento de los procesos de integracién re-
gional que llevan: “Una transferencia de soberania a nivel regional [...] estimuldndolas

?En su andlisis, Ribeiro sigue la interpretacién de Paquin (2004).
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a la accién internacional [...] y el desarrollo de lazos transnacionales afirmando
defensas de las identidades”. Y, por tltimo, una paradiplomacia identitaria que:

buscaria el refuerzo o la construccién de la nacién minoritaria en el contexto de un
pais con miltiples naciones, sin interés en independencia [...] muchas actividades
paradiplomdticas de cardcter indentitario también pueden estar asociadas a cues-
tiones de integracion o de comercio [...] o movimientos subnacionales buscando
el reconocimiento de una identidad colectiva (Ribeiro, 2009, pp. 39-44).

En el sentido mds amplio, Oddone (2016) analiza la paradiplomacia desde cinco
perspectivas tedricas que se complementan. Desde la perspectiva del actor interna-
cional; a partir del momento en que “las unidades subnacionales se convierten en
objeto de estudio como actores relevantes de la politica internacional, confrontdn-
dose con el surgimiento de nuevas aproximaciones y teorias que abordan la territo-
rialidad desde una perspectiva moderna” (Oddone, 2016). Desde la politica exterior
y los procesos de toma de decisiones; cuando se observa:

una fragmentacion o segmentacién de la politica exterior en la que participan los
distintos poderes publicos, ejecutivo, legislativo y judicial en sus multiples niveles, y
un grupo creciente de actores no estatales, que ocasionan una transformacion general
de la diplomacia con base en su flexibilizacién (2016).

Desde la perspectiva del desarrollo territorial; cuando el territorio se constituye:

solo en un elemento de contencidén y delimitacién de los paises; [...] se constituye
asi una redefinicién de la escala en la que se realiza la dindmica del capital y un
nuevo disefio territorial [...] lo local y lo global no se excluyen mutuamente y las
politicas de creacién respetan los procesos de tipo bottom up (2016).

Desde la perspectiva de la integracion regional; cuando el Estado nacién ya no
monopoliza las diversas actividades de gobierno y hay politicas publicas alojadas en
diferentes escalas y niveles de decisiones, y dichas se establecen en distintos contextos
de decisiones. En esta perspectiva las redes fundamentales para la “gestién cotidia-
na de la tensién entre lo local y lo global” (2016). Y desde la perspectiva de la gober-
nanza; cuando “se refiere a la interaccién entre el Estado en sus multiples niveles y
la sociedad (local o transnacional) y sus multiples formas de coordinacion para hacer

posible una accién publica” (Oddone, 2016, pp. 50-69).
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Como el interés y las acciones estdn bien localizados, la paradiplomacia se ins-
cribe de manera fundamental en la condicién local; es decir, normas, conductas,
prdcticas, procedimientos, entre otros, que también respaldan una actuacién private
conversation en cada localidad. De esta manera, la paradiplomacia se plantea como
el resultado de la condicién regional causada por la articulacién entre actores e insti-
tuciones regionales, pero con mds intensidad en regiones fronterizas.

Duchacek (2001) confirma otros tres tipos de paradiplomacia. Una paradiplomacia
global, cuyas acciones son derivadas de las unidades subnacionales de manera directa
con otros gobiernos centrales, centros culturales, instituciones culturales y finan-
cieras. La paradiplomacia transregional, reconocida como relaciones o negociaciones
entre regiones no centrales y sin proximidad fisica; y la paradiplomacia regional fron-
teriza, que involucra ciudades fronterizas a través de contactos formales e informales
que incluyen gobiernos locales, organizaciones publicas, empresas privadas y ciu-
dadanos que sustentan iniciativas creativas para solucionar problemas comunes.

Las condiciones de proximidad geografica con alta densidad de poblacién resultan
factores determinantes perfectos para que las unidades subnacionales fronterizas ten-
gan elementos para compartir intereses, necesidades y fortalezcan diversos signos de
cooperacién paradiplomadticas. Son verdaderos locus privilegiados para la comunica-
cién e insercidn internacional de los gobiernos subnacionales (Soldatos, 1990).

La paradiplomacia no se resume en alianzas entre el sector publico, por el con-
trario, cominmente también construyen acuerdos que confunden intereses publicos
y privados. En esos términos, las posibilidades de articulacién entre empresas, go-
biernos y demds segmentos, dentro de la modalidad de cooperacién internacional, re-
velan nuevas estrategias de actuacién posible en que la paradiplomacia se presenta
oportuna para el desarrollo de la localidad; tiene distintas finalidades y adquiere
caracteristicas peculiares segiin las motivaciones de las regiones donde se practica y
su cardcter dindmico le concede una variedad de temas que dificilmente conseguirian
recibir un espacio en la politica externa de sus Estados. Por ese motivo, se convierte
en una herramienta oportuna en la elaboracién de politicas para el desarrollo de las
regiones de frontera con base en la cooperacién desapegada de los rigidos patro-
nes establecidos por la diplomacia tradicional (Duchacek, 2001).

Como en el caso especifico de este estudio, el proceso se instaura a partir de una em-
presa paraestatal: Servigo Brasileiro de Apdio a Pequena e Média Empresa (SEBRAE), seccidon
del Mato Grosso do Sul, que articuld y recibié una ayuda de fondo perdido del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para elevar los niveles de competitividad de las
empresas en dos regiones de frontera: de Brasil con Bolivia y de Brasil con Paraguay.
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Esta accién se caracteriza como una forma de actuacién mds flexible del Estado
en el territorio, permitiendo y estimulando mayor desenvoltura de las unidades
subnacionales con relacién a la dindmica territorial. Sin embargo, la ejecucién de
este proyecto en la regién de frontera s6lo fue posible mediante la actuacién de una
serie de actores locales, tanto del lado brasilefio como paraguayo y boliviano, en espe-
cial una habitual articulacién de los gobiernos locales para promover acciones con-
juntas y solucionar problemas de naturaleza doméstica.

En este sentido hay evidentes formas de actuacion descentralizada en amplios
sentidos y desempenos: una accién de una empresa paraestatal subregional —no reco-
nocida con competencia para llevar a cabo acciones en el derecho internacional—
que se articulé con un organismo financiero internacional para desarrollar un proyecto
de apoyo a la pequena empresa en una regién fronteriza, alejada de los patrones diplo-
miticos tradicionales. Asi, ejecuta el proyecto compartiendo acciones y ampliando
précticas de cooperacién con actores subregionales de ambos lados de la frontera,
dentro de la visible perspectiva de interaccién regional. El SEBRAE, de esta forma,
consolida una accién paralela al protagonismo habitual (en general, con base en
los conceptos de defensa y seguridad) del Estado nacién en la frontera.

LAS FRONTERAS EN CUESTION

La paradiplomacia se debe entender como una de las innumerables herramientas
disponibles para los actores locales, cuya finalidad es promover el entrelazamiento
y el desarrollo en la regidn fronteriza y que estd en la agenda de aquellos territorios.
Sus resultados, aunque diversos, han sido satisfactorios, o bien, poco divulgados.

Por otro lado, una de las principales caracteristicas de la paradiplomacia es su estilo
voldtil en lo que se refiere a sus objetivos —dificilmente se extiende sobre ésta un
guia de conductas y concepciones—, pero con mayor intensidad incluso en el am-
biente fronterizo.

En el mismo sentido, sobre las fronteras incide un comportamiento transversal,
versatil, poroso, con deslizamientos, cuya relacién con el o#ro es tanto de alteridad
como de recepcidn, de todas formas, se trata de un territorio singular donde el fun-
cionamiento del espacio geogrifico estd cargado de ambigiiedades e imprecisiones.

Las fronteras, a su vez, asi como la paradiplomacia, son inconstantes y sufren
incongruentes mutaciones. Quizd por ello el territorio fronterizo y la paradiploma-
cia poseen capilaridades intrinsecas ¢ designs apropiados para establecer pricticas y
experiencias que son evidenciadas con minuciosa evaluacién ex-post.
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En términos generales, es posible observar en las fronteras la existencia de tres
condiciones que, a diferencia de otros lugares, subsumen al territorio e interfieren
en la dindmica de las relaciones sectoriales.

El primero es la sobreposicién de un orden mundial que dicta la velocidad y el
quantum de los flujos globales de los capitales sobre estas fronteras. Siendo las
fronteras los puntos nodales de materializacién de esos flujos, la agilidad (o lenti-
tud) impuesta lleva, inopinadamente, a ascender o recrudecer la vida econémica
del lugar; con el poder de generar nuevas y saludables pricticas cotidianas, inno-
vadoras y destacadas funciones regionales, como originales y peligrosos riesgos ca-
paces de manchar el territorio fronterizo. La aposicién que deriva de los flujos
mercantiles de este orden, se produce siempre mediante la combinacién de legis-
laciones previamente acordadas, lo que en otros términos desestimula el intercam-
bio paradiplomdtico.

A partir del siglo xx1, especialmente después de los hechos del 11 de septiembre
en Estados Unidos, hubo un recrudecimiento del discurso de la globalizacién eco-
némica por un mundo sin fronteras. Este acontecimiento afecta inadvertidamente a
las fronteras: si antes habfa una perspectiva de dinamizacién de todos los territorios
con mayor contacto (un tipo de debordering), ahora hay un manifiesto de selectivi-
dad con delimitaciones programadas, con la eleccién de determinadas fronteras
como puntos-ejes por donde es posible convergir un #rdnsito con monitoreo hacia un
flujo seguro de mercancias. Esta condicién ha prestigiado determinadas delimita-
ciones, como Uruguaiana (Br)-Paso de los Libres (Ar) y Corumbd (Br)-Puerto Quija-
rro (Bo), y ha debilitado otras ciudades fronterizas. Una especie de rebordering
(cierre) se ha fortalecido y repetido hacia otros territorios fronterizos.

Por otro lado, las fronteras brasileras estdn sobre la égida de la condicién de ser
latinoamericanas. Es decir, hay sobre ellas una conformacion latinoamericana de
consistencia mds bien compleja, cuyo enfoque conduce necesariamente a la de-
terminacién de poseer multiculturalidad, trastornos éticos, contradicciones geopo-
liticas e intereses nacionales divergentes, suscitando simultdineamente cohesién y
conflictos, desigualdad e inseguridad, instrumentos que constituyen la dimensién
sociocultural y politica del territorio.

Tal conformacién impacta de manera decisiva en todos los hechos y actos que
ocurren en las fronteras: cuanto mds habitadas, mds fuertes serdn sus expresiones.
Los patrones que las reglamentan son los axiomas dados por la afluencia de cultu-
ras, conflictos, procesos y pactos que respaldan su posicion geogréfica. Ponta Pora
con Pedro Juan Caballero reflejan sintomdticamente hasta hoy, los estragos de la guerra
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de Paraguay (escenario de su finalizacién), asi como su situacién de ser un gran
productor de cannabis sativa; de la misma forma, la frontera de Corumbd con Puer-
to Sudrez y Puerto Quijarro responde por la ocurrencia de Bolivia de ser un Estado
plurinacional, y también de que esa nacién sea la tercera mayor productora de co-
caina del planeta. En el dmbito de estas sensibles relaciones donde se alargan los
horizontes diplomdticos, la paradiplomacia encuentra suelo fértil para consolidar
acciones de complementariedad.

Y, por tltimo, un proceso de fronterizacién convergente —posicionado por las dimen-
siones territorial y productiva de la frontera—. Se trata de un procedimiento continuo
de interaccién social e intercambio econédmico, cooperacidn, inclusion y exclusion.
Ocurre a manera de frontera como institucion (Newman, 2006), o cuando se camina
en la destruccién de la condicién alienada de acuerdo con las categorias de Marti-
nez (1994), o cuando sale de la posicién de distante o protocolar hacia la posicién
de vibrante conforme conforme las categorias propuestas por Machado (2015).

Asi, este término posee semejanzas con la transfronterizacién que mencionan
Riickert, Campos, Supertie Porto (2014, p. 102), entendidas “como diferenciacio-
nes territoriales emergentes [...] mutables, méviles y fluidas que pasan por cons-
tantes procesos de apertura/cierre (debordering/ rebordering)”. Pero se relaciona con
la definicién de que:

Fronterizacién designa los procesos histéricos a través de los cuales los diversos
elementos de la frontera son construidos por los poderes centrales y por las pobla-
ciones locales. Este concepto pretende enfatizar que, desde el punto de vista socio-
cultural, la frontera nunca es un dato fijo, sino un objeto inacabado ¢ inestable”

(Grimson, 2003, p. 17).

Ese proceso contiene un conjunto de ventajas que le otorga a la frontera una
condicién especial que, inclusive, sobrepone con extraordinaria diferencia en rela-
cién con los otros ambientes no fronterizos. Este es un proceso de fronterizacién que
se consolida en la frontera (conurbada o semiconurbada) que ostentard siempre uno
de los lados como agente dindmico, propulsor del desarrollo, mientas el otro lado
siempre se posiciona como agente consorciado.

Por més que haya una crisis que abarque a las dos naciones de las ciudades fron-
terizas, asi como por mds que el crecimiento quede planteado en las naciones de
manera simultdnea, las asimetrias y el proceso de fronterizacién del lugar siempre
creardn un lado de la frontera mds dindmico que el otro. Esos lados se alternan en
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consonancia con los estremecimientos provocados por diversos motivos, pero, es-
pecialmente, por la ldgica coyuntural.’

Sobre las peculiaridades presentadas por los territorios fronterizos, la paradiplo-
macia se convierte en el recurso viable para tratar problemas, impulsar capacidades
y negociar conflictos, en una perspectiva de rendimiento en un espacio de paisaje
confluyente con su condicién.*

El desarrollo local es incapaz de ser promovido sélo por un agente y, tratindose
de fronteras —especialmente aquellas conurbadas—, es imprescindible la comuni-
cacién entre los actores territoriales a través de la cultura, lengua, leyes, comporta-
mientos desiguales, en el sentido de compartir aspiraciones y acciones que impulsen
el desarrollo de la localidad. En esa perspectiva, la paradiplomacia se presenta
como una herramienta al servicio de la cooperacién para el desarrollo, teniendo en
cuenta la necesidad de que exista un nucleo de actores locales representados por
ambos lados de la frontera, usando el poder por intermedio del consenso mutuo
para la sensibilizacién y conversion de los esfuerzos en acciones que atiendan a las
demandas locales.

En las regiones de frontera, la paradiplomacia suele ser utilizada para atender obje-
tivos tipicos de una regién cargada de contradicciones, generalmente marcada por
la insuficiencia o ineficacia de politicas publicas.

Entretanto, el hecho de que existan relaciones paradiplomadticas en la frontera,
en mayor o menor medida, no significa, necesariamente, que éstas tengan en conside-
racién el desarrollo propiamente dicho;’ pueden ser simplemente un instrumento

3 Mientras la coyuntura eventualmente interfiere en el cotidiano no-fronterizo, en la frontera
su impacto es inmediato; confirma Pébayle (1994) que esta ldgica coyuntural (cambio, acuerdos
bilaterales, crisis politica, etcétera) es lo que hace posible el verdadero dinamismo de la regién fronte-
riza. La coyuntura se plantea de esta forma como elemento indispensable para caracterizar y aprender
el proceso de fronterizacién, la conformacién latinoamericana y los impactos de orden mundial.

#“Las caracteristicas locales de la frontera se convierten en el aspecto dominante del paisaje
cultural local. El paisaje de frontera es una parte del paradigma paisaje-territorialidad. En rea-
lidad, el concepto de paisaje surge de lo observado” (Sanguin, 2015, p. 390).

> “Actualmente, la paradiplomacia transfronteriza regional se manifiesta por varios contactos
de cooperacidn de emigrantes e inmigrantes en la linea de frontera; el movimiento legal de bienes
manufacturados; prevencion del contrabando; las transferencias de bienes robados, trifico de dro-
gas y compras excesivas por la frontera [...]J; la gestién de los recursos hidricos; problemas de
contaminacion [...] transferencias de energfa (gas y energfa hidroeléctrica entre Quebec, Nueva York,
y los estados de Nueva Inglaterra); Defensa Civil; desagiie; prevencién de desastres naturales
como los incendios en florestas localizadas en la frontera o ciudades gemelas, e inundaciones;
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para intensificar las externalidades de proximidad (Torre, 2003), o establecer pardme-
tros asociativos de convivencia.

A modo de ejemplo —y no de comparacién con el tema de este articulo— los
acuerdos paradiplomadticos entre instituciones subnacionales, que no tienen relacién
directa con una propuesta de desarrollo, se aplicaron con algtin éxito en las fronteras
estudiadas, como por ejemplo: Acuerdo Frontera Limpia;® Proyecto Revitalizacién
de la Linea Internacional;” Programa de Preservacién de las Aguas Internacionales del
Rio Apa;® ademds de acuerdos de cooperacién entre las instituciones de hacienda
(para la agilidad aduanera) y pactos establecidos entre las fuerzas de seguridad y de-
fensa para compartir informacién y acciones programadas, entre otras.’

Aun existen muchos obstdculos que desafian el avance de las pricticas paradi-
plomadticas: falta de fomento de los gobiernos centrales para impulsarlas, falta
de personal calificado y planificacién estratégica que sobreviva a las alternancias del
gobierno; el bajo nivel de autonomia de los gobiernos locales y regionales, e inclu-
so la dificultad de institucionalizacién efectiva de las practicas. La ausencia de una
estructura politica especializada con gestores capacitados para este fin también se
refleja en la carencia de una politica que perdure ante las alternancias de gobierno
y actitudes, ademds de la escasez de informaciones sobre las experiencias paradi-
plomdticas practicadas en la frontera, y que podrian ser compartidas; también hay,

bienes manufacturados y/o empresas ecolégicas tal como se configura la estructura cooperativa
transfronteriza [...] Todos esos acuerdos formales e informales son claramente resultantes de un
nuevo y creciente reflejo de la permeabilidad de las fronteras de las soberanfas nacionales” Du-
chacek (2001, p. 20).

®Entre la Alcaldfa de Corumbd y la Alcaldia de Puerto Quijarro, que tenfa previsto promo-
ver una cooperacién para la limpieza urbana en ambas ciudades como forma de promover un
combate mds incisivo al mosquito del dengue; de manera consecuente, otro proyecto de poco
éxito fue el combate a la leishmaniosis y a la rabia canina.

" Proyecto de la Intendencia de Ponta Pori con la Intendencia de Pedro J. Caballero, finan-
ciado por la Unién Europea, que hizo posible una nueva arquitectura para abrigar vendedores
ambulantes y casilleros en la linea que divide las dos ciudades.

8 Proyecto firmado entre la Gobernacién del Departamento de Amambay y la Intendencia
de Ponta Pori, también financiado por la Unién Europea, que tuvo en cuenta crear mecanis-
mos de preservacion y crear formas alternativas de utilizacién de sus potencialidades para la
poblacién riberefia (Machado, 2012).

? Cabe atin recordar las acciones selladas por el HABITAT (Organismo de las Naciones Uni-
das para Asentamientos Humanos) en Ponta Pora para auxiliar en la creacién del Plan Director
Participativo con Consulta Urbana y un plan de accién con diversos desdoblamientos inclu-
yendo a Pedro Juan Caballero.
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todavia, recelos con posibles ilegalidades por parte de los agentes locales, dificul-
tando un acompafamiento, monitoreo y andlisis mds critico de los resultados alcan-
zados por esas iniciativas.

El propio histérico de rivalidades naturales y prejuicios entre las sociedades
de cada lado de la frontera tienden a comprometer una cooperacion entre instituciones
a largo plazo, o sea, los intentos paradiplomdticos, en general, tienen corto alcance,
dimensiones restrictas y aplicabilidad condicionada.' Aunque ambos lados disfru-
ten del proceso de fronterizacién —lo que permite que un lado tenga natural interés
en la mejora de las condiciones socioeconémicas del otro, lo que favoreceria, mutatis
mutandis, envolver, por su parte, en los avances del otro— el envolvimiento de ac-
tores (e instituciones) de #n lado en acciones; en el oro lado es casi siempre obser-
vado con desconfianza, recelo y dudas por ambos, pero adn asi se realiza.

EL DESARROLLO (LOCAL) Y LAS PERSPECTIVAS DE ACTUACION
DE LOS ACTORES LOCALES EN LA REGION FRONTERIZA

Las fronteras brasilenas, hasta la mitad de la década de 1980, eran marcadas por el
trinomio seguridad-soberania-desarrollo (en ese orden) donde: la seguridad estaba
inscrita, pricticamente, a la condicién de defensa o de militarizacién; la soberania
estaba bajo el escudo de la doctrina de la intocabilidad del territorio; y el desarrollo,
como tltimo elemento, sélo estaba permitido en la condicién rop down.

Bajo esa condicidn, las regiones fronterizas estaban sometidas a un cierto distan-
ciamiento intencional del resto de la nacién. Los proyectos nacionales de desarrollo,
aunque se destinaban a las regiones fronterizas, habia un atraso técito y deliberado en
la expansién de la infraestructura y de la comunicacién, y cualquier articulacion local
era vigilada y controlada."" No sélo las instituciones, sino también los actores se
vefan impotentes y se cuidaban de cualquier posibilidad de aproximacién explicita
con el pais vecino. En estas condiciones, se abrian espacios para la formacién de gru-
pos (o unidades) de control con motivos dudosos; pero también se abrian posibilidades
pertinentes de arreglos creativos y subversivos de aproximacién.

19 Las cooperaciones paradiplomdticas, en general, ocurren mediante un tema especifico, pun-
tual en condiciones extremamente pragmaticas y, sélo asf, se ha mostrado un instrumento eficaz.

! Cuenta un antiguo intendente de Ponta Pora que “hasta para asfaltar una calle yo tenfa
que informar al coronel de guardia” (la responsabilidad de dicha afirmacién corresponde a los
autores) (Anénimo, comunicacién personal, marzo de 2011).
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Con base en los presupuestos del tiempo social de Bourdieu (2001; 2005), se
localizaban, por decirlo asi, las fronteras en un tiempo histérico diferente al resto
del Estado nacién. Tan sélo a partir de la década de 1980, mds precisamente a fina-
les (con la nueva Constitucién de 1988), se inicia un proceso —adn en curso— de
ruptura de los conceptos a los elementos atribuidos,'* mientras un nuevo reposicio-
namiento, que cambia de lugar al desarrollo," se edifica.

Sobrepuesto a lo dicho, el mundo cambia y Brasil también. El aumento de los
flujos internacionales establece un nuevo ritmo a las economias periféricas; la de-
rrocada de la tradicional y resistente trinchera inflacionaria, el inicio de la interna-
cionalizacién de la economia brasilera, entre otros elementos, pasaron a corroborar
el cambio con nuevos conceptos y nuevas actitudes en relacién con la condicién
fronteriza y al desarrollo.

Si la frontera es, en adelante, recolocada bajo la 16gica de un nuevo paradigma
de la circulacién global, ya que por medio de ésta se materializan los flujos pese a su
relacidn con el desarrollo, los cuestionamientos tedricos se moveran en direccién a un
nuevo concepto de gestién y de poder con capacidad de decisién sobre las acciones
realizables, justamente porque la crisis del modelo centralizador se desarrolla en la
medida que se inicia una presién por autonomia, con base en una redistribucién del
poder por parte de los actores locales, y la actuacion de esos actores da alternativas
que se alejan del aparato regulador tradicional.

Ese proceso de cambios traspasa no sélo la redefinicién del papel del Estado y sus
instancias gubernamentales o subnacionales con la adquisicién de nuevas responsa-
bilidades, también implica la amplificacién del espacio geogrifico en la perspectiva de
la totalidad social, en el territorio como vector del desarrollo de “un conjunto de acto-
res (empresarios, instituciones publicas, sindicatos, asociaciones privadas confines
diversos) con capacidad de decisién, que se identifican con ese espacio y son capa-
ces de tomar decisiones y enfocar proyecto de futuro” (Boisier, 2001, p. 39).

En esta perspectiva se abrieron espacios para la consecucién de teorfas y el
desarrollo local. Este, segtin la OIT (Organizacién Internacional del Trabajo, 2002),

'2La seguridad ha sido definitivamente separada del concepto de defensa; la soberanfa aban-
dona lo intocable y se avecina mds a voluntad general (de Rousseau) y el desarrollo se confirma
como posibilidad desde abajo.

1 Es casi un consenso (excepto para los medios de comunicacién populista) que el desarrollo
es lo que verdaderamente garantiza la mayor seguridad y defensa del territorio. Hipotéticamente
al trinomio anterior, la seguridad se cambia de lugar con el desarrollo; hoy se afirmarfa: desarro-
lo-soberania-seguridad, donde la palabra siguiente se subsume a la anterior.



70 FRONTERA NORTE, VOL. 30, NUM. 60, JULIO-DICIEMBRE DE 2018

se establece de forma compartida y participativa con capacidad de pactos, nexos
contractuales entre instituciones y actores sociales para, asi, impulsar iniciativas
locales con visibilidad y perspectivas de continuidad. De esta forma:

En términos generales, el desarrollo local implica la concertacion entre los agentes
—sectores y fuerzas— que interactdan en un territorio determinado y la participacién
permanente, creadora y responsable de ciudadanos y ciudadanas en un proyecto
comun de diversas dimensiones [...] El fin del desarrollo local es elevar la calidad de
vida de cada ciudadano y ciudadana que viven en ese territorio, contribuir al desa-
rrollo del pais y enfrentar adecuadamente los retos de la globalizacién y las trans-
formaciones de la economia internacional (Gallicchio y Camejo, 2005, p. 40).

Como se observa, el término en vigencia presupone dos palabras: el consenso
y el poder (Boisier, 1999). Es decir, la articulacién de actores locales con competen-
cia y capacidad de decisién para crear nuevas instituciones y planos con énfasis
en la promocién del capital humano. Por tanto, se plantea la necesidad de una coor-
dinacién entre la politica nacional de desarrollo y la politica local, ademds de que
haya congruencia entre ambas para alcanzar el consenso y el poder.

Sin embargo, los cambios implican una serie de readecuaciones que, a veces, se
confrontan con resistencias, justamente porque es necesario un redimensionamiento del
papel que desempenardn los actores locales; y la reversién de una cultura de depen-
dencia externa puede implicar un largo periodo de adaptacién y asimilacién de una
estructura mds auténoma.

Esa resistencia se puede observar en la regién de la frontera de Brasil con Bolivia y
de Brasil con Paraguay. Las fronteras, como ya se sefialé antes, ademds de distantes de
los proyectos nacionales estaban bajo el signo de (una especie de) apart-nation. Es
decir, las aproximaciones eran mal vistas, vigiladas, patrulladas y —en ocasiones—
golpeadas. Los fronterizos de aquellas localidades tuvieron, entonces, que reaprender,
o mejor dicho: empezaron a exponer una decodificacién compleja de un conjunto de
formas creativas de aproximacién que van de acciones simples, como la doble ciudada-
nia, la utilizacién colectiva de servicios y la contratacién ilegal de trabajo hasta las so-
fisticadas combinaciones de repase de energfa, la receptacién de mercancias, etcétera.

Cuando esas debilidades estdn presentes en la regién, las iniciativas locales con
caracteristicas paradiplomdticas pueden abrir nuevos caminos y posibilidades de
actuacién que pueden ser aprovechadas y amplificadas.



MACHADO - FEITOZA / LA PARADIPLOMACIA Y LAS RELACIONES DE COOPERACION 7
EL PROYECTO MS SIN FRONTERAS: UN CASO

La iniciativa de la Integracién Competitiva de Micro y Pequefias Empresas en Am-
biente de Frontera (Bolivia, Brasil y Paraguay), MS Sin Fronteras (2010-2014), bajo
la coordinacién del SEBRAE,'* implicé agentes publicos y privados nacionales y
extranjeros. El objetivo central del MS Sin fronteras fue fomentar la competitividad
de las PyME (Pequenas y Medianas Empresas) localizadas en los territorios fronte-
rizos con la finalidad de fortalecer la cadena productiva de determinados sectores que
sean definidos ante un proceso de diagnéstico técnico de la realidad local. Tuvo como
elemento clave impulsar la cooperacién en ambos lados de la frontera y, como
punto de partida, la praxis de aproximacién y convivencia entre las ciudades de Pon-
ta Pora'® con Pedro Juan Caballero’® en la frontera Brasil-Paraguay; y Corumbd,'”
Laddrio" con Puerto Quijarro,"” Puerto Sudrez*® en la frontera Brasil-Bolivia.

Para la planificacién y ejecucién, el equipo estuvo formado por medio de un
Consejo Director —compuesto por los representantes del SEBRAE-MS, SEBRAE Na-
cional, gobiernos del estado de Mato Grosso do Sul, Provincia de German Busch
(Bolivia), Departamento de Amambay (Paraguay) y por un representante de cada
uno de los Comités Gestores Locales—. Como responsable principal del proyecto
se le delegé al consejo la funcién de definir la orientacién estratégica, aprobar el
plan anual, el balance, el presupuesto e, incluso, el monitoreo y evaluacién de los
resultados de las acciones previstas.

" SEBRAE (Servicio de Apoyo a las Pequefias Empresas) es una entidad que tiene la misién
de promover la competencia y el desarrollo sostenible de los pequefios negocios y fomentar el
emprendedorismo para fortalecer la economia nacional.

15 Ciudad a 330 km de Campo Grande (capital de Mato Grosso do Sul) con 77 mil habitantes,
pautada en el comercio y en la agroindustria.

!¢ Capital del Departamento de Amambay, a 500 km de Asuncién, con aproximadamente
100 mil habitantes, pautada en el comercio de reexportacién, fronterizo, la agroindustria, en-
seflanza universitaria, la no universitaria y, mds recientemente, en las posibilidades de implan-
tacion de maquilas.

7Ciudad a 420 km de Campo Grande, con aproximadamente 100 mil habitantes, pautada
en el comercio de export-import, fronterizo, la explotacién pecuaria y minera.

'8 Ciudad con aproximadamente 20 mil habitantes, conurbada con Corumbd.

1 Posiblemente, la ciudad fronteriza mds dindmica de Bolivia, pertenece a la Provincia de
Germdn Busch en el Departamento de Santa Cruz, con aproximadamente 25 mil habitantes.
Estd a 560 km de Santa Cruz de la Sierra, con la economia pautada en el comercio export-im-
port y fronterizo. Localizado a 3 km de Corumbd.

% Capital de la Provincia Germdn Busch, con 25 mil habitantes, al margen de la laguna
Ciceres y a 11 km de la frontera.
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Mediante la Unidad de Gestién del Programa (o simplemente UGP), compues-
ta por el equipo de profesionales seleccionados por el SEBRAE, se pusieron en mar-
cha los planes de las actividades previstas. La UGP también estuvo a cargo de facilitar
el intercambio entre los territorios e incluso supervisar el trabajo de las Unidades
Ejecutoras Locales (UEL). Por lo tanto, la UGP era la intermediaria que se reportaba
con la directiva del programa mediante la presentacién de informes sobre las acti-
vidades desempenadas por las UEL. Estas tltimas, a su vez, fueron compuestas por
representantes publicos y privados de cada Estado, los cuales, ademds de apoyar a
las UGP, tenian la responsabilidad de la ejecucion de las actividades dentro de su drea
de actuacién. De forma integrada, estos equipos trabajaron de acuerdo con cinco obje-
tivos establecidos por el proyecto, conforme documento del SEBRAE (s. £., p. 5):

1) Formacién de redes y desarrollo de capacidades. Realizacién del levanta-
miento cartografico de la regién para comprender la dindmica de la realidad
local por medio de la aplicacién de un diagnéstico. En vista de la obtencién
de informaciones; creacién de redes de cooperacién, ademds del proceso de
sensibilizacién de los actores.

2) Acceso a servicios de desarrollo empresarial. Ordenamiento de los servicios
empresariales conforme a los dos lados de la frontera tras la seleccién de ca-
denas productivas atendidas por el programa y con la inclusién de sectores con
mayores fragilidades mediante cursos de profesionalizacién y capacitacién.

3) Fomento al desarrollo de proyectos empresariales sostenibles e innovadores.
Incorporacién de innovaciones en las empresas de los sectores productivos
con prioridad y consolidacién de las cadenas de valor.

4) Desarrollo de bienes publicos. Mejora de las condiciones para el desarrollo de las
actividades productivas en los territorios seleccionados con el fin de promover
iniciativas especificas que contribuyan con el desarrollo de ventajas competitivas.

5) Monitoreo, lecciones aprendidas y difusién de los resultados. Registro, eva-
luacién, difusién y desarrollo del método para replicar/expandir la experiencia.

Se desting, a lo largo de cuatro anos (2011-2014) de ejecucion efectiva del pro-
yecto, un total de 2 800 000 ddlares que alcanzaron a 2 578 empresas, de las cuales
2 007 corresponden al lado brasilero, 292 al boliviano y 280 empresas al paragua-
yo. Considerando el volumen de recursos aplicados, se trata de un dispendio relati-
vamente bajo dado el nimero de empresas contempladas y los resultados cuantitativos
obtenidos en el trayecto de su ejecucién (poco mds de 1 100 délares por empresa);
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pero no se tienen atn los resultados cualitativos finales sobre el monitoreo, los desdo-
blamientos técnicos y estudios complementarios realizados por el SEBRAE para
determinar conclusiones més consistentes.

Otro punto relevante del proyecto también se aprecia en la constitucién de redes
de comunicacion entre actores de los diferentes territorios como elemento funda-
mental en relacién con el propédsito de estar un paso adelante en el desarrollo de
aquellos territorios.

Cabe también indagar: ;el Proyecto MS Sin Fronteras es un ejemplo de paradiplo-
macia para el desarrollo local? O mds atn: jeste proyecto atiende al conjunto de
factores que responden a las necesidades de interaccién fronteriza de aquel terri-
torio? Las respuestas para estas cuestiones se construyeron sobre una estructura
tedrica relacionada con los informes producidos por el SEBRAE/MS y algunas pocas,
pero esclarecedoras, entrevistas con actores involucrados en el lado brasilefio, pa-
raguayo y boliviano.

No hay duda, tanto de forma amplia como estricta, que el proyecto se desdobla en
un disefio de cooperacién paradiplomdtico. Entonces, se puede decir que existié una
iniciativa osada que presentd pasos formidables hacia la consecucién de una coope-
racién horizontal. Sin embargo, resta examinar si la accién observada en el conjun-
to de las actuaciones del MS Sin Fronteras resulta oportuna para destacarla como
una actividad compatible con el desarrollo local.

Asi, se deben considerar algunos puntos para aclarar la identificacién de las for-
mas de desarrollo local: primero, el Proyecto MS Sin Fronteras en ningtin docu-
mento sustentd o direcciond sus acciones en el sentido asociativo, aunque no se
exceptian posibilidades de acciones cooperativas y colaborativas entre las empre-
sas; segundo, en ninguna parte se sugiri6 o calificé que su objetivo final era el desa-
rrollo local, por lo tanto, esta asociacién es una situacién relacional dada por las
investigaciones expuestas en este texto, considerando las premisas y expectativas
verificadas en el trabajo de campo.

En la misma perspectiva, el MS Sin Fronteras no trabajé en el sentido de alejar a
las empresas, entidades e instituciones, mds bien al contrario. Aunque exista la com-
petencia empresarial, como tema central y como principio —factor inherente a los
propdsitos del SEBRAE—' sus pretensiones estuvieron cargadas de actos que exten-
dieron las posibilidades de crear sinergias territoriales en el sentido de preparar a los

I El SEBRAE, en un principio, no trabajé los conceptos de cooperacién y competencia como
antagénicos, aunque haya dejado explicita la preferencia por las condiciones de competencia.
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actores locales para tener la capacidad técnica y formular proyectos y programas.
Permitiendo, como efecto, que la economia local pudiera reducir su dependencia a las
acciones eminentemente externas, sin desanimar la aproximacién de aquel territorio
a otros mercados.”

Una de sus caracteristicas, segun la teorfa que domina y consolida la posibilidad
de visualizar al desarrollo local, suficientemente cristalizado por sus tedricos, estd en la
capacidad de inscribirse dentro de un contorno con caracteristica “participativa, con-
certadora, ascendiente y multidisciplinar, la que serd multiactiva y ecolégica capaz
de establecer nexos contractuales entre los actores sociales y las instituciones que las
representan y las apoyan” (de Cardenas y Cérdenas, 2005, p. 18). A grosso modo, es
posible identificar cuatro formas de operar el territorio hacia el desarrollo local: un
diagndstico alcanzado mediante la participacién compartida; una institucionalidad
local con espiritu asociativo y capacidad coordinadora de los medios; la participacién
de entidades que tengan compromisos evidentes con los principios democrdticos,
con la distribucién de ingresos y la integracién social y cultural; y un solidario proce-
so de interrelacién e interaccién asociativo (de Cdrdenas y Cdrdenas, 2005).

Una cooperacién técnica tiene limitaciones y puede no tener pretensiones de
generar el desarrollo local propiamente dicho; esta experiencia implementada por
el SEBRAE de Mato Grosso do Sul, atin con una clara intencién de promover el fo-
mento al desarrollo del espacio fronterizo, no se propone conducir el proyecto en
el sentido propuesto por las teorias del desarrollo local, cuyas iniciativas si son bien
administradas, son fruto de movilizaciones y, aunque son pequenas, funcionan como
proyecto piloto/nicleo con la implicacién de actores locales desde su inicio.

Como se ha visto, en el Proyecto MS Sin Fronteras la participacién de los actores
locales estuvo incisivamente mds relacionada con las acciones de ejecucion (constltese el
objetivo 5 del proyecto), ya que el conocimiento fue fruto de la praxis de consultoria
examinada por empresas contratadas por el SEBRAE, sustancialmente especializadas en
la nocién técnica poco asociativa.” Este modo de conduccién no constituye un proble-
ma cuando se trata de una cooperacién técnica; en realidad, las empresas han cumplido
el objetivo propuesto de forma plena. Sin embargo, tratindose del desarrollo local, la

*2Una forma cualquiera de distanciar (pero no cortar) la dependencia de las tramas arma-
das por redes subordinadas tuteladas por actores externos. Esto se trabajé con base en los tipos de
redes definidas por Inojosa (1999).

» Conforme se observa en los informes del proyecto, las empresas contratadas para esta fi-
nalidad no tenfan alcance, ni mucho menos experiencia para calificarlas en acciones de coope-
racién u otro tipo de asociacionismo.
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situacion no es andloga, donde hay participacién imperativa de todas las partes desde
la concepcidn, elaboracién, ejecucién y evaluacion de los resultados en el sentido de
generar conocimiento (en szrictu y lato sensu) lo més colectivamente posible.

Otro segmento importante que distingue el proyecto mencionado del desarrollo
local es la forma estructural de operacién. Como se observa, en el Proyecto MS Sin
Fronteras, a excepcién del diagnéstico, todos los demds puntos estdn distantes a los
designios proporcionados por la orientacién del desarrollo local.

Entretanto, el proyecto expuesto es capaz de generar desarrollo, incluso local?
Sin lugar a dudas, si. Como se ha mencionado, este proyecto desarrollado por el
SEBRAE/MS va un poco en direccién a un formato de desarrollo en el campo teérico
del desarrollo local; al mismo tiempo, el volumen de relaciones implementadas a lo
largo de su ejecucién estd muy distante de constituirse un fracaso territorial. > El
proyecto ejecutado no puede ser rechazado ni descartado como un instrumento de
desarrollo econémico.

Las entrevistas realizadas a los actores clave dan senales evidentes de una acepta-
cién por parte de la comunidad involucrada en las acciones del proyecto. Los datos
recogidos hasta el momento atn no son suficientes para responder positiva o negati-
vamente a la consolidacién eficaz de los objetivos trazados, pero es posible afirmar que
tal iniciativa tiene instrumentos consistentes para producir conocimiento ticito e insti-
tuir relaciones de confianza entre actores, subsidiar la consecucién de un desarrollo para
el territorio involucrado, romper resistencias institucionales y suscitar una aproximacion
oportuna a los actores econdmicos y politicos —para alcanzar en un futuro una articu-
lacién que promueva un desarrollo local en el sentido estricto del término—.

En sintesis, el proyecto estuvo enfocado en el fomento de ideas —no totalmente
innovadoras, incluso a veces conservadoras— que tuvieran una aplicabilidad en los
resultados con efectos amplios, es decir, mds alld del beneficio que contemplaran
s6lo a los involucrados en una cadena productiva especifica, dentro del alcance
de las ciudades fronterizas de los tres paises. En ese sentido, los resultados tendrian
que abarcar las ciudades de los dos lados, dando prioridad, en general, a la valo-
racién intrinseca de los actores y de sus poderes en la cooperacién transfronteriza
alcanzando, en efecto, el objetivo mayor del proyecto: el desarrollo integrado de la
region de frontera.

# Considerando aqui los factores territoriales y no los elementos de anilisis (objetivos e
intereses) trazados por el SEBRAE/MS, por éstos, el MS Sin Fronteras si obtuvo mucho éxito.
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El Proyecto MS Sin Fronteras se presenté como una iniciativa que llama la aten-
cién tanto por su capacidad de tornar acciones horizontales hasta cierta medida,”
como en la capacidad de movilizar actores en una proporcién muy aceptable en las
fronteras seleccionadas. Mds ain, permite ser evaluado por su caracteristica inédita
de posicionar (mejor dicho, reposicionar) recursos (humanos, sobre todo) ante las
necesidades regionales para convergencias de resultados empresariales efectivos.

Ante los datos obtenidos (mediante entrevistas aleatorias), se observa que este pro-
yecto asentd las bases para futuros acercamientos y colaboraciones puesto que abre
espacio para el crecimiento de alianzas flexibles en el sentido de asegurar capacidad
competitiva (mercantil, en primer plano) y generd frutos capaces de retroalimentar las
articulaciones territoriales horizontales, beneficiando una economia geogrifica mds
amplia en ambos territorios fronterizos. Esto equivale a interferir en la dimensién pro-
ductiva de las fronteras —en este sentido, u7 beneficio para los dos territorios—.

No se planted, sin embargo, hasta dénde es posible observar en el proyecto meca-
nismos adecuados de una construccion de confianza, teniendo en cuenta el nacimiento
de acciones asociativas puntuales y solitarias, suscitando un proceso continuo de
gestién colectiva progresiva, tornando factibles, por lo tanto, inducciones con la
esperanza de colectivizar las responsabilidades.?

Se observa que el protagonismo del SEBRAE fue de tal envergadura que no abrié
posibilidades para que en su ausencia fisica y sus ejemplos (de coordinacién), sub-
sistieran perspectivas de continuidad. Como efecto, no permitié un ejercicio colectivo
de control o una coordinacién no jerdrquica por parte de los actores locales que, en un
principio, ocasionaran una gobernanza local y catalizadora de las muchas demandas
socioterritoriales de las fronteras en cuestién —en ese aspecto, un desamparo colectivo—.

Debido a lo anterior, el proceso desarrollado facilit las bases que propicien avan-
ces y nuevos enfoques a los ya realizados, para valorar la interactividad territorial y
combinar acciones colectivas, con una administracién horizontal y el fortalecimiento de
practicas que proporcionen la expansién del conocimiento y el aprendizaje de forma
continua y consistente —en ese sentido, u desafio para los actores involucrados—.

No hay evidencias de que en el desarrollo del MS Sin Fronteras se haya consi-
derado, para su realizacidn, la presencia de conceptos como orden mundial, con-
formacién latinoamericana y proceso de fronterizacion, en las dos conurbaciones

¥ La plena organizacién horizontal no pasa de fetichismo organizacional; en realidad, ésta
presenta severos limites como principio organizacional hegemdnico.

% El control del proceso y el poder de convocar estaban mds supeditados, mayoritaria y
definitivamente, a la actuacién del SEBRAE/MS que a la de los otros actores territoriales.
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donde se implementd, lo cual, no es condenable porque no se traté de un proyecto
académico. Sin embargo, para este estudio no cabe el desecharlos, es posible defi-
nir ilaciones sobre éstos y el objeto de estudio.

La frontera de Brasil con Bolivia estd bajo una fuerte presién del corredor Sao
Paulo-Santa Cruz, por donde transitan mds de 100 millones de délares por mes (sin
considerar la importacién de gas de Bolivia). Se trata de una frontera escogida para
la transaccién de mercancias dentro del contexto de rebordering existente, con una
fuerte relacién con el comercio export-import y con el sector de minerales. La conur-
bacién Ponta Pora-Pedro Juan Caballero estd relacionada, indirectamente, con el corre-
dor Paranagud-Asuncién como un axial de reexportacién. En ambos casos, estas
redes econdmicas se desdoblan en el territorio en formato de enclaves y exclaves eco-
némicos especificos, fuertemente invariables del nivel y del grado de interferencia
de los flujos de capitales dados por la dindmica (externalidades variantes) de aquellos
corredores y que, directamente, se reportan al comportamiento de la ldgica mundial.

Considerando las determinantes de la actual coyuntura brasilena (crisis politica
y econdmica), no se desconoce que la reexportacién estd en baja y las exportaciones
son favorables; de esa forma, la frontera de Corumb4 con Bolivia actualmente se
beneficia mas que la frontera de Paraguay con Ponta Pora. Es decir, las intervencio-
nes paradiplomdticas de cooperacién econémica probablemente oscilardn, en ade-
lante, conforme a las dindmicas resultantes de ese arreglo econémico.

La conformacién latinoamericana es un tema de interés en la frontera. El hecho de
que Bolivia sea un Estado plurinacional (de derecho y de hecho) anima a un conjunto
de etnias con comportamiento cultural y lingiiistico muy diversificado que fomenta
la frontera Brasil-Bolivia y cémo la produccién de cocaina de aquel pais transforma a la
frontera en un camino natural de paso de esa sustancia. Ambos casos convierten a la re-
gion en un lugar desconcertante, con tendencia a prejuicios y tendencia medidtica.

En la frontera de Paraguay, al mismo tiempo existen grandes hiatos entre el com-
portamiento de los pontaporanenses y de los pedrojuaninos, sin embargo, hay que
recordar la presencia de ambos, sometidos a la explotacién de la yerba mate hasta
mediados del siglo pasado. Tal hecho forz4 la construccién de puentes, de aproximaciones
y entrelazamientos, facilitando, en la actualidad, algunos propésitos de la unién
pragmdtica —una gran ventaja en relacién con muchas otras fronteras—. Sin embargo,
Paraguay es el mayor productor de canabis en Sudamérica” y el mayor proveedor de

¥ Produccién mayor entre los Departamentos de Canindeyu y Amambay, ambos en la fron-
tera con Mato Grosso do Sul.
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cigarros para el contrabando, lo cual expone a toda la frontera sur del Mato Grosso do
Sul al sometimiento de las diversas formas embarazosas de descaminos, contrabando,
control y vigilancia, lo que compromete, como efecto, toda la imagen del territorio.

Cada uno de estos hechos, de un modo general y especifico, interfieren en la
composicion orgdnica del territorio, modelan por diversos medios la forma y la es-
tructura, obstaculizan proporcionalmente en la funcién socioeconémica e imponen
limites a las continuidades de los procesos de articulacion. Estas deseconomias y las
externalidades controvertidas en estas fronteras son imposibles de ser desconside-
radas en la consecucién de proyectos de cualquier naturaleza.”® No estdn registra-
dos en los documentos producidos (actas, informes, etc.) por el MS Sin Fronteras
elementos que comprueben una actuacién desarrollada de manera distinta entre
una frontera y otra —las acciones fueron semejantes—, dando margen a la interpre-
tacién de que la dimensién sociocultural de aquellas fronteras no fue considerada.

A partir del proceso de fronterizacidn, las intenciones e iniciativas de acercamiento
—con o son formato diplomdtico, o con cualquier finalidad— tienen una dimensién de
tiempo, propiedad, tamafio y continuidad definida. Este, su dindmica, su estatura y
su desenvolvimiento proveen los instrumentos necesarios para evitar conflictos deri-
vados de la confusién y de la alteridad en la materializacién de esas acciones coopera-
tivas, como ya se ha mencionado. En sintesis, ése es el proceso que consolida el cardcter
dindmico de los procedimientos socios-espaciales en aquellas fronteras.

Si se observa desde un dngulo mds amplio, ambas fronteras del MS Sin Fronte-
ras se beneficiaron del proceso de fronterizacién. El Proyecto MS Sin Fronteras se
desarrollé de manera favorable hasta la actualidad, aunque no se detuvo en los
procesos histéricos diferenciados. Pero, el proyecto fue suficientemente sagaz al
entender y aprovechar la dinimica —mds prominente al lado boliviano y paraguayo
que con relacién al lado brasilero— para cumplir sus objetivos cuantitativos.

CONCLUSION

En el contexto de este estudio, la crisis (econémica y politica), como factor coyun-
tural actual, hizo que los polos establecidos como dindmicosy consorciados sufrie-
ran cambios fundamentales.

% Muy probablemente, el Proyecto MS Sin Fronteras, aunque no esté documentalmente escri-
to, ha sido pensado con la probabilidad de constituirse en un elemento reparador de esa realidad.
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Tal modificacién llevé al aumento en los flujos de bolivianos y un descenso en las
compras en Bolivia, lo cual hizo que, en la frontera con Bolivia, Corumbd asumiera el
papel de polo dindmico, antes localizado del lado boliviano de la frontera. Ya en la fron-
tera con Paraguay, Ponta Pora fue quien se beneficiaba indirectamente de las relacio-
nes comerciales de reexportacién de Pedro Juan Caballero; esto también sufre una
inversion, provocando un incremento en el comercio del lado brasilero en la conurba-
cién, asi como un macizo desempleo y cierre de tiendas en la parte paraguaya.”

Dado esto, la configuracién espacial de aquellos territorios empieza a requerir
una correccién de la trayectoria por parte de los herederos del MS Sin Fronteras bajo
penalidad de la pérdida apresurada de los hechos,* se parte del presupuesto de que
el proyecto atin tenga la capacidad de sostenerse sin auxilio externo.

La paradiplomacia, como se ha dicho, surge a partir de la participacién de agentes
especializados en la articulacién territorial dentro de un proceso intenso de relaciones
de proximidad entre dos pueblos y, simultdineamente, establece eslabones agudos
que pueden desdoblarse en una profundizacién de relaciones territoriales consoli-
dadas o en consolidacién. Pero, muy a priori, los efectos de la paradiplomacia
ejecutada como instrumento, estdn puestos vis-q-vis a una condicién territorial ya
asentada: cuanto mds fuerte es la aproximacién territorial, sus efectos serdn igual de
fuertes y también a la inversa: cuanto menor sea la aproximacién, menores serdn
los efectos de los intentos paradiplomiticos.

Es necesario observar en esta probabilidad, que la paradiplomacia, como fo-
mentadora del desarrollo, puede abstraer de la condicién impuesta al territorio (como
resultado de las pricticas realizadas) los elementos que necesitan ser resueltos me-
diante una interlocucién pactada para hacer algo en conjunto o con el minimo de
contraposicién. Lo que vale poner en evidencia es que, para la paradiplomacia con un
enfoque en el desarrollo, la unidad elemental no es un individuo (o una institucién),
sino la relacién entre los actores.

Desde el punto de vista de los posibles desdoblamientos de las actuaciones para-
diplomaticas en el desarrollo de las fronteras, se puede comprender:

Primero: que en la conurbacién Ponta Pori-Pedro Juan Caballero, el proceso
de fronterizacién es muy sentencioso e histéricamente mds consolidado y debe

» Segtin informaciones recogidas en la Cdmara de Comercio de PJC, mds de 800 tiendas
que vendian productos de reexportacién cerraron en 2015, provocando el desempleo de mds
de 1 800 trabajadores, de las cuales mds de la mitad eran mujeres.

3% Considerando aqui que el proyecto fue armado y edificado bajo una dindmica territorial
invertida a aquella que existe en la actualidad.
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producir ventajas comparativas mds consistentes que en la semiconurbacién de
Corumba-Puerto Quijarro-Puerto Sudrez (Machado y Esselin, 2015), donde este pro-
ceso es histéricamente mds reciente y las relaciones, vistas desde distintos dngulos,
son muy nuevas. En este hecho ya se plantea la dimensién productiva en niveles
que no son congruentes entre las dos fronteras.

En términos abstractos, por mds paraddjico que pueda parecer, la frontera Bra-
sil-Bolivia, por tener un proceso de fronterizacién menos consolidado, detiene mds
campo para el dinamismo que la frontera Paraguay-Brasil. Se constata, por ejem-
plo, que pese a ser mucho menor, el lado de Bolivia® recibié apoyo en 292 empresas,
mientras que en el lado del Paraguay® fueron 280 las empresas beneficiadas. Mds
aun, el lado de Bolivia es el tinico de las cuatro partes que presenta continuidad, y
efectivamente, el proyecto no se paralizd.*

Segundo: con relacién a la conformacién latinoamericana, por la condicién de
ser (por no tener otra palabra) introvertida, es poco recordada (aunque muy pre-
sente), establecié en ambas fronteras la condicién de enclaves socioestructurales de
base rigida. Principalmente por esto, no es un tema que pueda pasar desapercibido.
Se debe observar que la dimensién sociocultural entre las dos fronteras es abisma-
tica. Esto hizo (y hace) que el modus operandi establecido (por cualquier proyecto)
requiera consideraciones sobre el desnivel existente. La multiculturalidad y la plura-
lidad étnica que incrementan la frontera Puerto Sudrez, Puerto Quijarro y Corumbd,
asi como el dinamismo de la economia boliviana®* han sostenido —aqui se plantea
como hipdtesis— una reduccién en los costos de mano de obra, habitacién, ser-
vicios, etcétera, en la localidad, lo que significa, en varios sentidos, manutencién de
los flujos de inversién en el lado boliviano, como se afirmé anteriormente.

Tercero: mientras la frontera paraguaya padece con el descenso de la reexpor-
tacion, la frontera de Corumb4 con Bolivia vive con la ampliacién de los flujos de
exportacién. El orden mundial en la frontera de Corumbé-Puerto Quijarro, la fron-
tera escogida por el capital, construye una plausible prerrogativa sobre la frontera

31 Con poblacién inferior a 60 mil habitantes.

32Con poblacién superior a 100 mil habitantes.

33 La HIVOS (Humanistisch Instituut voor Ontwikkelingssamenwerking), holandesa, con
180 000 ddlares y la brasilera, Votorantin con 90 000 ddlares, aportaron en la FTE-Fundacién
Trabajo y Empresa para dar consecucidn a las acciones establecidas por el Ms Sin Fronteras.

3 De 2007 22015, la expansién anual media del PIB en el pais fue superior a 5 %, con baja
inflacién y con politicas sociales que suscitaron una fuerte distribucién de ingresos, lo que
atrajo inversiones extranjeras y produccion de riqueza.
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Paraguay-Brasil, apoydndose en las externalidades positivas del trédnsito de capitales,
permitiendo fijar otros nudos de articulacién. De tal modo, el proyecto MS Sin Fron-
teras es una experiencia que no debe ser minimizada; ni el SEBRAE/MS, como autor
de la idea y de la ejecucion, puede ser excluido (o excluirse).

Como todo proyecto de intervencién social y productiva, tiene aciertos y errores;
en este caso, no fue diferente. Lo importante, sin embargo, es establecer una conexién
entre lo ejecutado y el porvenir. Es decir, es primordial saber cudles de las actitudes
implementadas tanto en la frontera con Paraguay como con Bolivia serdn capaces
de construir su continuidad en la misma perspectiva o en otra diferente.

En resumen, se puede afirmar que la primera hipétesis, como instrumento pa-
radiplomadtico, fue una experiencia parcialmente exitosa o por lo menos con conquis-
tas positivas. Lo mismo que esta experiencia sea sustentada por una trayectoria si
no de cooperacién, por lo menos de interaccién y, sobre este pilar, las comunidades
empresariales involucradas no deben desperdiciar la oportunidad de forjar una
profundizacién experta en la comunicacién para alargar las relaciones productivas
y en “dotarse de nuevas capacidades, tanto técnicas y financieras como politicas”,
como bien relata Oddone (2016, p. 71). Pero hay muchas dudas con relacién a su
persistencia y continuidad en todas las cuatro partes.

En cuanto a la segunda hipétesis, si se revisa el desarrollo econémico, la contri-
bucién del MS Sin Fronteras tiene una apariencia circunstancial y exacta, depen-
diente de la productividad en el territorio correspondiente a su tiempo. Las empresas
involucradas en el proyecto pasardn a una dimensién productiva méds eficiente.
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