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RESUMEN  La cooperacion descentralizada es una dimension inclusiva de los actores
subnacionales dentro del ambiente de la cooperacion internacional para el
desarrollo, principalmente en la propuesta de la cooperacion Sur-Sur. Esa
cooperacion ofrece al Mercosur una agenda positiva de acciones, crea didlogo
y fortalece las instituciones. Por ser una forma mas horizontal, cotidiana y
directa, el proceso de integracion, la frontera entre los estados miembros del
Mercosur y Brasil se presenta como un locus propicio para la interaccion de
las entidades subnacionales y para el desarrollo de acciones de cooperacion.
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ABSTRACT Decentralized cooperation is an inclusive dimension for subnational actors
to the international cooperation for development atmosphere, mainly for
the South-South Cooperation proposition. Such cooperation provides to
Mercosur a positive agenda of actions. It also creates dialogue and strengthens
the institutions. Being the integration process more horizontal, common and
direct, the frontier between the member states of Mercosur and Brazil becomes
as the propitious locus for the integration of subnational entities and for the
development of cooperation actions.
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MOTS CLES
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RESUME La coopération décentralisée est une dimension inclusive des acteurs
infranationaux dans 'environnement de la coopération internationale
pour le développement, spécialement dans la proposition de
coopération Sud-Sud. Cette coopération offre a Mercosur un agenda
positif des actions, génére dialogue et renforce les institutions. En étant
le proces d’intégration plus horizontal, quotidien et direct, 1a frontiere
entre les états membres du Mercosur et Brésil es présenté comme le
locus propice pour I'intégration des entités infranationaux et pour le
développent des actions de coopération.

Introduccion

esde sus inicios, la accién del Mercado Comuin del Sur (Mercosur)

se concentraba en acciones comerciales y aduaneras, pero después

de algunos afios de existencia (y de atravesar algunas fases de crisis,

revitalizacion y maduracion) ha logrado transformar su agenda con

temas que van mucho mas alld de estas cuestiones, poniendo particular
énfasis en el drea de fronteras del bloque regional.

En este sentido, en 2002, por decision del Consejo Mercado Comun (CMC), se
cred el Grupo Ad Hoc sobre Integracion Fronteriza (GAHIF) con el objetivo de
crear instrumentos de promocién de los asuntos fronterizos. En 2004, nace el
Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos
del Mercosur (FCCR), vinculado al Grupo Mercado Comuin (GMC). Este foro
es una importante herramienta de articulacion politica de las entidades subna-
cionales del Mercosur porque tiene dentro de sus ejes de actuacion prioritaria
la integracién fronteriza.

Actualmente, el Mercosur busca, ademas, incluir otros actores en su proceso decisorio
e institucional. Es asi como las entidades subnacionales se incorporan en la busqueda
de oportunidades de inversion, negocios, cooperacion internacional, construccion de
espacios politicos y, en algunos casos, en la construccion de un régimen simbolico
de identidades e intereses dentro del bloque regional.

Sin embargo, algunos cuestionamientos son importantes para comprender el
papel de las entidades subnacionales en el contexto del esquema de integracion:
+cOmo esas entidades estan inmersas en el proceso de cooperacion del Mercosur?,
scomo esta siendo discutida la cuestion fronteriza en el Mercosur?, y ;como la
discusion y la politica fronteriza del bloque refleja la politica brasilefia para esa
region?
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En este articulo, partimos de la premisa de que el apoyo a las entidades sub-
nacionales situadas en zona de frontera fortalece el proceso de integraciéon y
contribuye de forma estratégica a satisfacer las demandas subnacionales en la
formulacion de politicas publicas para la region fronteriza. A través de esa accion,
tales entidades fortalecen el concepto de “frontera-cooperacién” y hacen parte
de la propuesta de construccion un régimen simbolico (aqui definido como un
conjunto de narrativas, ideas-fuerza y posicionamientos sobre la necesidad de
promover practicas que aproximan los socios en la cooperacion) que legitime y
refuerce la actuaciéon subnacional en dreas fronterizas.

Cooperacion descentralizada
y entidades subnacionales

El Estado-nacidén ya no tiene el papel exclusivo y tradicional que solia tener en
las relaciones internacionales. Gradualmente viene compartiendo espacios con
actores econdmicos no estatales, movimientos sociales y entidades subnaciona-
les (Milani y Ribeiro, 2011), imprimiendo una nueva dindmica en las relaciones
internacionales, por lo que hoy las relaciones interestatales y transnacionales son
mds plurales, contradictorias y complejas. Esa dindmica producida como efecto
de la globalizacion dio inicio a nuevas demandas, oportunidades y desafios que
apuntan hacia una ampliacion del foco de insercién internacional de esos nuevos
actores, actuando en diferentes dreas y foros de discusiones, con intereses espe-
cificos y articulados, generando una nueva geografia del poder (Sassen, 2004).

Esos actores encuentran en la paradiplomacia —definida, segin Panayotis Solda-
tos (1990), como la actuacion externa de las unidades subnacionales— una forma
propositiva de accién internacional y buscan construir ambientes de cooperacion
para alcanzar objetivos todavia no alcanzados, sobre todo en los aspectos politico,
econdmico, juridico y social. Ahora bien, los estados nacionales por si solos no
consiguen alcanzar la capacidad plena de la promocion del desarrollo’, tanto en
el 4mbito nacional como en la esfera local, provocando un fenémeno de cierta
transferencia de esa capacidad para las entidades subnacionales.

1 Analizar el concepto de desarrollo presupone superar la dimension estrictamente econdémica
y direccionar el debate hacia los condicionantes que permiten la plena realizacion todos los
individuos. El desarrollo debe ser visto como un proceso de expansion de las libertades reales
que las personas disfrutan. Ello contrasta con visiones mas restrictas, como las que identifican
desarrollo con crecimiento del PIB, aumento de la renta per cépita, industrializacion, avance
tecnologico o modernizacion, elementos obviamente importantisimos como medios de ex-
pandir las libertades, mas las libertades son esencialmente determinadas por salud, educacion
y derechos civiles. De esa forma, percibir el desarrollo como expansion de libertades substan-
tivas hace que la atencion sea direccionada para los fines que lo tornan importante y no para
los medios (Sen, 2000).
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En el caso brasilefio, tales entidades poseen en sus esferas de poder las mismas
atribuciones de un Estado Nacional, principalmente en el modelo federativo, por
lo tanto, por mas creciente que sea la actuacion de las entidades subnacionales en
el plano internacional, esa presencia no se confunde con el concepto tradicional de
politica exterior, de competencia exclusiva de los estados (Fry, 1993); ademas, a fin
de conferir una identidad a la actuacion externa de los gobiernos subnacionales se
acufo el término “paradiplomacia” (Soldatos, 1990; Duchacek, 1990).

La paradiplomacia es la terminologia aplicada a la actuacién internacional de las
entidades subnacionales que puede estar concentrada en motivaciones politicas,
culturales y econdémicas. Bajo la Optica de Noé Cornago (2004: 251-252) la paradi-
plomacia no contrarresta la existencia de otras acciones de inclusiéon de los entes
subnacionales en la politica externa, ya que la interpreta como el “envolvimiento
de gobiernos no centrales en el ambiente internacional, sea por contacto perma-
nente o ad hoc”.

Laactuacion externa de los actores subnacionales encuentra importantes instrumen-
tos en la busqueda del desarrollo gracias a la distribucién del poder y a la emergencia
de nuevos actores en el escenario internacional® que ejercen la cooperacion descen-
tralizada. Esa dimension de la cooperacion internacional puede ser definida como
un conjunto de acciones, actividades y programas de intercambio y cooperacion
que son establecidos entre actores subnacionales pertenecientes a dos o mas esta-
dos nacionales diferentes (Bueno, 2010) porque “se trata de la posibilidad de [que]
entes subnacionales o0 no centrales, como estados y municipios, desarrollen acciones
internacionales, en el imbito de sus competencias, bajo el amparo de molduras inter-
nacionales bilaterales o multilaterales” (Rodrigues, 2011: 6).

A través de esta modalidad de cooperacion es posible imprimir una nueva dindmica
en las relaciones subnacionales internacionales y colocar a esos entes en contacto
directo, ejerciendo autonomia y sirviendo de marco de la descentralizaciéon del
poder estatal bajo la idea de “nuevas perspectivas y modelos innovadores de
gestion compartida” (Gambini, 2008: 12). La cooperacion descentralizada repre-
senta un concepto nuevo para la dindmica de la cooperacion internacional para
el desarrollo (Dessotti, 2009), siendo la Unién Europea? la primera a incluir esta
modalidad de cooperacion.

2 “No es hasta los afios noventa, tras la caida del bloque soviético y el posterior inicio del proceso
de globalizacién y la intensificacion de los procesos de descentralizacion politica y administra-
tiva, cuando la cooperacion descentralizada comienza a intensificarse y a recibir una creciente
atencion y reconocimiento en la Agenda Global de Desarrollo” (Martinez y Sanahuja, 2012).

3 Reglamento (CE) n° 1659/98 del Consejo, de 17 de julio de 1998, relativo a la Cooperacion
Descentralizada.
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La cooperacion internacional para el desarrollo# de forma general es definida como
“un sistema que articula la politica de los estados y actores no gubernamentales, un
conjunto de normas difundidas (o, en algunos casos, prescritas) por organizaciones
internacionales y la creencia de que la promocion del desarrollo en bases solidarias
seria una solucion deseable para las contradicciones y las desigualdades generadas
por el capitalismo en el sistema internacional” (Milani, 2012: 211).

Las politicas de los estados y de los demds actores estan envueltas en una gama de
intervenciones de caricter internacional orientadas al intercambio de experiencias
y recursos entre paises del Norte y del Sur (Ayllon, 2006), que inicialmente servia
como instrumento de ayuda asistencial de los paises desarrollados hacia los menos
desarrollados (Romero, 2004), y poseia estrictamente una relacion de caricter vertical
(Norte-Sur) y de gestion poco compartida.

La cooperacion descentralizada puede ser entendida como una politica publica,
ejercida por los Estado Nacional y entidades subnacionales, a través de funciones
coordenadas, deseando resultados y siguiendo reglas establecidas. Puede también
ser considerada como una “institucién internacional en proceso de consolidacion
[por] aludir a un conglomerado que contiene ideas, arreglos institucionales, normas,
reglas y practicas formalizadas o no” (Salomon, 2012: 9). De hecho, la cooperacion
descentralizada representa apenas una de las formas de ejercicio de la paradiplomacia
que, a su vez, es mas amplia e incluye otras modalidades de actuacion.

La cooperacién descentralizada encuentra en la modalidad de cooperacién hori-
zontal (Sur-Sur) una mayor participacion de entidades subnacionales en las pro-
puestas de cooperacion donde los paises del Sur pasan a figurar como donantes o
promotores de cooperacion, confiriendo nuevos espacios de didlogo y asociacion
para las entidades subnacionales, como es el caso del Mercosur, que reciente-
mente presento en su politica de cooperacion, indicando el alineamiento de sus
principios con los de la cooperacion Sur-Sur: la horizontalidad, no condiciona-
lidad, equidad, beneficio mutuo, respeto a las particularidades, protagonismos
de los actores locales, entre otros. Por lo tanto, las entidades subnacionales
pasan a tener mayor relevancia en el escenario internacional, por las acciones
de la paradiplomacia, utilizando, por ejemplo, el componente de la cooperaciéon
descentralizada, ejerciendo funciones de coordinacion y articulaciéon de los
proyectos de cooperacion, sirviendo de importantes agentes en los procesos de
integracion regional.

4 La concepcion “Norte-Sur” se aplica a la modalidad de cooperacion practicada por los paises
mayoritariamente posicionados en el Norte geopolitico (donde se concentran los paises mis
ricos) a los paises posicionados en el Sur, donde se encuentran los paises llamados en desa-
rrollo y potencias emergentes (todavia beneficiarias de Asistencia Oficial al Desarrollo). En
ese sentido, la OCDE concentra buena parte de los donadores de este sistema y sistematiza su
conjunto de reglas en el concepto de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).
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Espacio subnacional y frontera en el Mercosur

Aun cuando, desde la suscripcion del Tratado de Asuncion, el énfasis de la integracion
del Cono Sur en la pauta comercial ha ocupado gran parte de la construccion de la
integracion, otras discusiones han permeado en las instancias decisorias del bloque.
Alo que ha contribuido la creacion de grupos de trabajo e instituciones para atender
a la creciente demanda de didlogo intrabloque en los mas variados temas®.

Con ese proposito fue credo, en 2002, el Grupo Ad Hoc sobre Integracion Fronte-
riza (GAHIF) como una accion innovadora, pues no existia en el Mercosur ningin
instrumento que facilitase las relaciones entre las poblaciones. Fue creado con el
objetivo de mejorar la calidad de vida de las poblaciones en la region de frontera, para
elaborar propuestas de instrumentos normativos destinados a facilitar las relaciones
entre las comunidades fronterizas, tanto en aspectos comerciales como en asuntos
volcados a la salud, educacion, seguridad, migraciones, trabajo, transporte, desarrollo
econdmico y otros que pudiesen impulsar la integracion entre dichas comunidades®.

A pesar del poco dinamismo en sus primeros afios de funcionamiento, algunos temas
relevantes fueron debatidos en el grupo, como por ejemplo, el Anteproyecto de
Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas, para mejorar la calidad de vida
de 1a poblacion de frontera en términos econémicos, de transito, de régimen de
trabajo, de acceso a los servicios pablicos y de educacion”. “Las pocas reuniones reali-
zadas se dieron sin la representacion de poblaciones fronterizas: solamente los gobiernos
participaron, en total ausencia de unidad subnacional, tratando la cooperacion fron-
teriza seguin una logica absolutamente top-down” (Rhi Sausi y Oddone, 2009: 64).

Ocurre que las entidades participan poco de esta propuesta, una vez que, en este
ambiente, las deliberaciones son realizadas en un sentido vertical, donde esas enti-
dades subnacionales influyen poco en las decisiones. De acuerdo con informaciéon
oficial del Mercosur y de los Estados Partes, existia la idea de retomar el trabajo del
GAHIF (SAF, 2013; FCCR, 2013), pero sin avances representativos.

5 Grupos de trabajo ad hoc del GMC - Grupo Ad Hoc Sector Azucarero (GAHAZ); Grupo Ad Hoc
para Examinar la Consistencia y Dispersion de la Tarifa Externa Comin (GAHTEC); Grupo Ad
Hoc para la Superacion de las Asimetrias (GAHSA); Grupo Ad Hoc para los Sectores de Bienes
de Capital y de Bienes de Informatica y Telecomunicaciones (GAH BK/BIT); Grupo Ad Hoc
Biocombustibles (GAHB); Grupo Ad Hoc Dominio Mercosur (GAHDM); Grupo Ad Hoc para
la Eliminacion del Doble Cobro de la Tarifa Externa Comun y Distribucion de la Renta Adua-
nera (GAHDOC); Grupo Ad Hoc Fundo Mercosur de Apoyo a las Pequefias y Medias Empresas
(GAHFOPYME); Grupo Ad Hoc de Consulta y Coordinacién para Negociaciones en el ambito
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y del Sistema Global de Preferencias Comer-
ciales entre Paises e Desarrollo (SGPC)(GAH OMC-SGPC); Grupo Ad Hoc para la elaboracion
e implementacion de la Patente Mercosur (GAHPAM); Grupo Ad Hoc de Reglamentacion del
Codigo Aduanero del Mercosur (GAHRECAM).

6 Articulo 2 de la Dec. CMC 05/02.

7 Atan®01/11 da XI Reunion del GAHIF. Véase el Estatuto de la Ciudadania del Mercosur (Plan
de Accion)/ Dec. CMC n° 64/10.
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Por una creciente demanda politica fue creado en 2004 el Foro Consultivo de Munici-
pios, Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur (FCCR)®, vincu-
lado institucionalmente al GMC. El FCCR tiene una dindmica propia de organizacion,
actuacion y articulacion, dividido en dos comités (uno para municipios y otro para
estados federados, departamentos y provincias) y su finalidad es estimular el didlogo
y la cooperacion entre las entidades subnacionales del Mercosur, teniendo como uno
de los ejes principales de actuacion®, la integracion fronteriza asi como la promocion
de la identidad regional y las politicas ptblicas para la region.

Para reforzar esa dindmica, el FCCR crea el Grupo de Trabajo de Integracion Fronte-
riza, en el aho de 2008 (GTIF)", con el objetivo de promover estudios e incorporar
a sus miembros en la discusion de los problemas fronterizos, teniendo como punto
de partida las perspectivas y necesidades de las entidades subnacionales. La creacion
de estos grupos de trabajos ha sido importante para el crecimiento institucional del
bloque, ya que la mayor articulaciéon entre las entidades subnacionales, reuniones
técnicas especializadas, seminarios temdticos y proyectos comunes, demuestran
avances en la construcciéon de instrumentos de cooperacion y ponen el énfasis en
los asuntos e intereses compartidos por las entidades subnacionales del Mercosur.

La integracion fronteriza busca promover el desarrollo compartido de los territorios
fronterizos del Mercosur, poniendo especial atencién en una region con muchas
oportunidades de desarrollo, poco condicionada a las amarras de las burocracias
estatales y donde las actuaciones estin promovida por las necesidades locales
(Oliveira, 2005). Las relaciones fronterizas en el Mercosur tienden a construir
su propia dindmica, donde las ciudades, estados federados, provincias y departa-
mentos, muchas veces desplazados de la atencion central de los Estados Partes,
construyen lazos de proximidad, intentando promover un mayor nivel de inter-
dependencia con otros espacios sociales y politicos, presentando “tendencias
descentralizadoras, con mayores niveles de capacidad para la complementariedad
y, hasta, competitividad en los mercados internacionales (sobre todo los mas
proximos)” (Oliveira, 2005: 382).

El concepto clisico y singular de frontera parte del entendimiento geografico, fijan-
dose en la delimitacion territorial de definicion de espacios que sea resultado de las
convenciones bilaterales o unilaterales (Sieger apud Bauckheuser, 1952) y 1a nocion
de limites (Lyde, 1915; Hartshorne, 1936), por lo que, la frontera seria una linea que
determina el inicio y el fin de un pais, estipulando el poder del soberano en determi-
nado territorio de un Estado (Oliveira, 2005). Tal concepto resulta insuficiente para
el objetivo de este trabajo y no atiende los estudios que incluyen las dindmicas eco-
noémicas, migratorias, politicas, sociales, culturales, identidad y organizacion espacial

8 Dec. CMC 41/04.
9 Integracion fronteriza, ciudadania regional e integracion productiva.
10 VII FCCR-CN, Ata 01/08.
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(Raffestin, 1993), motivo por el cual nos apoyamos en la distincion entre frontera y
limite de Lia Os6rio Machado:

Es bastante comun considerar los términos frontera y limite como sinénimos. Existe
con todo, diferencias esenciales entre ellos que escapan al sentido comun. La palabra
frontera implica, histéricamente, aquello que su etimologia sugiere, lo que esta en
frente [...] Asimismo, no tenia la connotacién de un drea o zona que se marcase el
limite definido o el fin de una unidad politica. En realidad, el sentido de frontera era
de fin, mas que del comienzo del Estado, o el lugar para donde tendia a expandirse.
[...], 1as diferencias son esenciales. La frontera esta orientada “para fuera” (fuerzas
centrifugas), en cuanto los limites estin orientados “para dentro” (fuerzas centripetas)
[...] 1a frontera puede ser un factor de integracion, en la medida que sea una zona de
interpenetracion mutua y de constante manipulacion de estructuras sociales, politicas
y culturales distintas, el limite es un factor de separacion, pues separa unidades politicas
soberanas y permanece como un obstaculo fijo, no importando la presencia de ciertos
factores comunes, fisicos, geograficos o culturales (1998: 42).

A partir de esta aclaratoria, podemos comprender la frontera como un espacio de
integracién y no de separacion. Asi, las regiones fronterizas no deben ser vistas
como dreas longincuas y aisladas sino como 4reas capaces de estimular el desarrollo,
la integracion regional y la cooperacion, ya que las franjas contiguas de los paises
fronterizos poseen propoésitos comunes y ventajas comparativas que merecen ser
exploradas (Ministerio de la Integracion, 2010: 33). Es un ambiente que posee espa-
cios de integracion historicos, permanentes y en muchas ocasiones de caracteristicas
similares, como es el caso de las ciudades gemelas, donde el uso de infraestructuras
y espacios comunes es constante.

La falta de estudios sobre la cooperacion entre las regiones de frontera puede ser expli-
cada por la situacion doblemente marginal que las caracteriza (Steiman y Machado, 2012).
Por un lado, la mayoria de estas regiones de estin aisladas de los centros nacionales de sus
respectivos estados, bien sea por la ausencia de redes de transporte y de comunicacién
0, por el menor peso politico y econdmico que poseen en relacion a los grandes centros.
Pero, por otro lado, este aislamiento facilita que las regiones de frontera representen
una oportunidad para aproximarse con las regiones colindantes. Esto trae como con-
secuencia que se generen estructuras institucionales auxiliares y la promocién de una
cooperacion patrocinada por los actores subnacionales que a través de acuerdos tacitos
entre autoridades establecen sus propias agendas y dinimicas (CNM, 2008; CNM, 2009).

Ademas de eso, la inclusion de esas entidades en los procesos de integracion regional,
como en el caso mercosulino, podra transformar esas regiones, dada su propia loca-
lizacion geografica en zonas de cooperacion entre los Estados Partes, por ejemplo,
“con la perdida del énfasis en la seguridad como un componente estratégico de las
relaciones internacionales, parece que las regiones estin desvencijando el control
paternalista del Estado, definiendo sus propios intereses politicos y, cada vez mas,
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participando de su propia forma de politica externa, estableciendo didlogos de reso-
lucion de problema transfronterizos (Ganster et al., 1997: 7).

La pérdida del foco de la frontera-separacion para una nueva perspectiva de frontera-
cooperacion (Carneiro, 2013) indica una modificacion de la perspectiva del papel del
Estado. De esta forma, los intereses de las entidades subnacionales pasarian a tener
mas relevancia en la concepcion de politicas puablicas, alterando sensiblemente el
sentido clasico de limite y de frontera (Steiman y Machado, 2012).

El proceso de reestructuracion territorial (Riickert, 2001) en curso En Brasil, es cada
vez mas proclive a entender la frontera a partir de las necesidades locales y menos
desde la seguridad y la defensa, abriendo nuevas perspectivas de politicas pablicas
paralas entidades subnacionales presentes en la franja de frontera. Ejemplo de ello es
el Plan Plurianual (PPA) de 2000-2003 y de 2004-2007 donde la frontera comienza a
destacarse como un ambiente de cooperacion e integracion para las politicas pablicas,
con muchos desafios y dificultades en la relacion.

El didlogo federativo en relacion a los asuntos fronterizos ha crecido en los tltimos
afos: el Gabinete de Seguridad Institucional de la Presidencia de la Reptblica (GSI/
PR) ha promovido estudios para el desarrollo de la Franja de Frontera a través de sus
comisiones especiales (Furtado, 2012) y creo, en 2008, del Grupo de Trabajo Inter-
federativo (GTI) para elaborar propuestas que contemplasen la articulacion de inte-
gracion fronteriza con paises vecinos, sobre todo con el Mercosur. Fruto de ese
trabajo fue creada la Comisién Permanente para el Desarrollo y la Integracién de
la Franja de Frontera (CDIF), en 2010, con el objetivo de contribuir al mejoramiento
de la gestion de las politicas ptblicas para el desarrollo de la franja de fronteriza en
coordinacién con los gobernantes locales. También se ha involucrado la Secretaria de
Relaciones Institucionales de la Presidencia de la Republica (SRI-PR) para coordinar
la asesoria internacional federativa de la Presidencia de la Reptblica y articular los
acuerdos de cooperacion descentralizada propuestos, en asociaciéon con la Agencia
Brasilera de Cooperacién (ABC). Ademas de eso, representa los intereses brasilefios
en la coordinacion de los asuntos federativos junto al Mercosur y sus instituciones.

Estos significativos cambios en la vision y en la inclusién de los actores subnacionales
son muestra de los avances en el proceso de integracion y reflejan la percepcion del
Estado brasilefio a través de sus acciones para esa region.

La construccion de un régimen simbdlico de la cooperacion
fronteriza en el Mercosur

Los lazos econdmico, social, politico, de trabajo, de amistad y de parentesco ya estaban
presentes en las regiones de frontera del Mercosur antes de su efectiva construccion,
el bloque solo ofrecié mayor visibilidad a esas relaciones y a los problemas que ellas
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derivan (Rhi sausi y Oddone, 2012). La frontera se presenta como un ambiente pro-
picio para la interaccion de las entidades subnacionales del Mercosur y donde hay
una mayor convivencia entre las poblacion que alli viven. Por tanto, si se incorporan
a las entidades subnacionales en el plan internacional, por medio de la cooperacién
descentralizada, podria ser considerada la principal 4rea de la agenda de la paradi-
plomacia brasilena (Salomon, 2012). Por mas que las perspectivas en relacion a la
cooperacion internacional para el desarrollo no sean coincidentes (Milani, 2012),
entendemos que la cooperacion fronteriza puede promover la integracion y la pros-
peridad entre los socios, sobre todo si son aplicados los principios de la cooperacion
Sur-Sur, que ya han sido incorporados en la Politica de Cooperaciéon Internacional
del Mercosur (Decision del CMC 23/14).

El Brasil, considerado una potencia regional (Nolte, 2011) o potencia emergente
(Kornegay, 2012), es el tnico pais de 1a region que practica mayor diversificacion
de su cooperacién con presencia en la América Latina, Africa y Asia como oferente
de cooperacion Sur-Sur. En este sentido, ofrecemos una propuesta de construc-
cioén de un régimen simbolico de la cooperacion fronteriza en el Mercosur: si la
loégica dominante de ayuda externa para los miembros del CAD-OCDE est4 sus-
tentada en la caridad, 1a ayuda ofrecida por los paises que patrocinan una vision
alternativa de la cooperacion Sur-Sur estd respaldada en la solidaridad y en el
beneficio mutuo, apoyada en el principio de la “horizontalidad entre los socios”
(Mawdsley, 2012a: 257). El acto de donar, de redistribuir y de recibir esta ligado a
un gesto de reciprocidad; en el modelo horizontal, la propuesta es romper con la
relacion de superioridad/inferioridad creada por el estigma de la cooperacion
internacional tradicional (Idem).

De acuerdo con Mawdsley (2012a: 263), dado el posicionamiento que los socios
del desarrollo crean en la promocién de un régimen de cooperacién horizontal
(Sur-Sur) y que todavia tienen diferencias institucionales, crean principios que
caracterizan un régimen simbdlico de actuacion y préctica, tales como: a) identifi-
cacion de semejanza en la exploracion colonial y desventajas sufridas en el periodo
postcolonial, vulnerabilidad mediante la globalizacién promovida por el consenso
de Washington y una identificacién comun en relacién a sus estatus de “paises en
desarrollo”; b) con base en la experiencia compartida, la expertise en relacion a los
abordajes sobre tecnologia y desarrollo son mas apropiadas para difusion entre
paises semejantes; ¢) rechazo explicito a las condiciones de jerarquia entre los
estados, fuerte articulacion de los principios de respeto, soberania y no interferencia;
d) insistencia de los resultados benéficos para ambos lados y oportunidades mutuas en
las acciones de cooperacion Sur-Sur.

En resumen, Mawdsley sugiere que la teoria de la dddiva abre una posibilidad de pen-
sar que la cuestion de la reciprocidad es aplicada de igual a igual, en el sentido de
crear una relacion social basada en asociacion con base en la identidad y experiencias
compartidas.
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Si derivamos esta propuesta a las relaciones fronterizas en el Mercosur (donde el
nivel de reciprocidad de las relaciones de cooperacion tiende a ser mayor) la crea-
cién de un régimen simbolico de actuaciéon no estd relacionada simplemente al acto
de donar o solamente retribuir mediante condiciones, mas si a la importancia de
comprender el otro y construir una estructura colectiva (sea material o inmaterial)
que sirva a ambos los lados de la frontera; sosteniendo un didlogo fronterizo, las
entidades subnacionales del Mercosur acaban por crear un régimen de identidades
e intereses compartidos.

De este modo, nos enfocamos en algunos principios que contribuyen a la construccion
del régimen simbolico de la cooperacion fronteriza en el Mercosur promovida por
las entidades subnacionales:

} Identificacion de la frontera como zona de cooperacion y sinergia entre los
paises vecinos.

} Reconocimiento de la importancia cultural, costumbres y relacionamiento
social de ambos los lados de la frontera.

} Escepticismo con los programas o politicas ptiblicas que no consideren los inte-
reses y necesidades locales, que no ofrezcan posibilidad de participacién a la
comunidad fronteriza o que no estimulen la descentralizacién de las decisiones

} Posibilidad de compartir las experiencias adquiridas o aplicar con reciprocidad
las lecciones aprendidas de la cooperacion.

} Participacion en redes de entidades congéneres que posibiliten la agenda de
cooperacion en las dreas de sus responsabilidades legales y politicas.

Para integrar un espacio estratégico en sus paises, las entidades subnacionales fronteri-
zas buscan, a través de la prospeccion de programas de cooperacion internacional para
el desarrollo (en destaque para la modalidad Sur-Sur), crear una cohesion territorial
para el desarrollo estratégico de sus regiones, como forma de mitigar el efecto de la
posicion periférica en relacion a los centros decisores y de los policy makers de las
politicas publicas de sus estados. A partir de esta perspectiva, las entidades subna-
cionales ven en la promocion de un régimen simbolico de actuacion una manera de
uniformar sus acciones de cooperacion y, a través de la aplicacion de esos principios,
buscan influenciar los espacios institucionales del Mercosur.

Consideraciones finales

Con el disefio de competencias compartidas en el campo de la politica exterior de
los estados y obedeciendo al aspecto juridico interno de cada Estado, la experiencia
empirica revela una interesante realidad: las iniciativas por parte de las entidades
subnacionales son cada vez mas frecuentes en el 4mbito internacional. Los estados,
provincias y municipios tienen la oportunidad de asumir un nuevo papel y nuevas res-
ponsabilidades en la creacion de estrategias de insercion internacional, aumentando
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la necesidad de adaptacion de las politicas domésticas a la realidad internacional,
“fundamentalmente porque la politica externay sus agendas de cooperacion interna-
cional para el desarrollo estidn cada vez mas conectadas a las demés politicas publicas”
(Milani, 2012: 220).

De ese modo, como instrumento facilitador del proceso de integracion regional y de
importante insercion politica, el FCCR se presenta como facilitador del didlogo y de
la cooperacion entre las unidades subnacionales de los Estados Partes del Mercosur,
estimulando la participacion en proyectos del FOCEM, programas de cooperacion
y de acciones bilaterales promovidas por los Estados Partes a través de sus politicas
publicas internas que configuran la region de frontera como un campo de accién
gubernamental. Asi, las entidades subnacionales tienen la oportunidad de construir
mecanismos mas so6lidos de coordinacion para la cooperacion descentralizada y su
insercion internacional puede presentar logros efectivos, como la concreciéon de
asociaciones estratégicas para el desarrollo local, por ejemplo.

Al apuntar la necesidad de reactivacion del Grupo de Trabajo de Integraciéon Fron-
teriza, observando el plan de accion del FCCR para los proximos afios, es evidente
que el tema todavia necesita mds atencion por parte de la comunidad académica y
por los responsables politicos y formuladores de politicas ptblicas.

La propuesta presentada en este articulo sobre los principios que orientan la coope-
racion fronteriza en el Mercosur, nos lleva a concebir la frontera como un espacio-
interaccion en el que 1a cooperacion entre los actores esté presente en los procesos
politicos, econdmicos y culturales en ese territorio. Las relaciones fronterizas tienden
a construir su propia dindmica, donde las ciudades, estados federados, provincias
y departamentos, muchas veces desplazados de la atencién central de los Estados
Partes, construyen lazos de proximidad, reciprocidad, promoviendo un mayor nivel
de interdependencia y produciendo acciones colectivas transfronterizas e imple-
mentando politicas publicas en asociaciéon. Nuestro proximo paso serd, en nues-
tras investigaciones, evidenciar esa realidad renovada de la frontera del Mercosur.
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