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ABSTRACT

Los diversos trabajos atinentes a la tematica de la seguridad en la disciplina de las
relaciones internacionales han sido llevados a cabo desde un enfoque macro, enfatizdndose
los grandes procesos y teniéndose bajo la lupa, de manera excluyente, a los actores de la
llamada “Alta Politica”. El caso particular de la seguridad en la Triple Frontera (entre los
estados de Argentina, Brasil y Paraguay), no constituye una excepcion. Lo que este trabajo
se propone es un abordaje harto distinto de la problematica que afecta el &rea en cuestion,
en la busqueda de una respuesta lo mas satisfactoria posible a la siguiente pregunta: ¢ A qué
se debe el actual déficit en materia de cooperacion descentralizada transfronteriza en
materia de seguridad en el area de la Triple Frontera? Para ello, la investigacion analiza lo
que la autora considera las principales causales exdgenas y enddgenas de esta situacion;
mientras entre las primeras la que destaca es el rol jugado por las autoridades
gubernamentales centrales de los tres paises en las cuestiones relacionadas a la seguridad
fronteriza, entre las causales enddgenas son referidas al menos tres de gran relevancia a los
fines de la investigacion: el problema de la jurisdiccion o competencia, el problema de la
falta de capacidades en la gestion de politicas asociadas a la integracion fronteriza y el
abordaje de la seguridad desde esa perspectiva y, finalmente, la ausencia de incentivos para
un accionar mas sustantivo desde las autoridades subnacionales y locales que se traduce en
la cuasi ausencia de voluntad politica en este sentido.
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Introduccion.

La llamada Triple Frontera® entre los estados de Argentina, Brasil y Paraguay, ha
sido objeto de interés por sus potencialidades econdmicas y turisticas, asi como por la
historia vinculada a la inmigracion de la que fue receptora. Sin embargo, la Triple Frontera
también ha sido considerada foco de distintas probleméticas asociadas al tema de la
seguridad®, tales como: el financiamiento del terrorismo, el narcotréfico, el lavado de

dinero, el trafico de armas, la trata de personas y el flujo del comercio ilegal, entre otras.

Durante los afios 90, y en una dinamica paralela al proceso de integracion regional
en otras materias, los gobiernos argentino, brasilefio y paraguayo emprendieron distintas

iniciativas -algunas de ellas conjuntamente con Uruguay, su cuarto socio en el marco del

! La Triple Frontera est4 constituida por tres ciudades de distinto tamafio y poblacién, a saber: Puerto Iguaz(
(20000 hab.) del lado argentino, Foz de Iguazu (250000 hab.) del lado brasilefio y Ciudad del Este (320700
hab.) del lado paraguayo. En tanto las dos primeras se encuentran comunicadas por el puente internacional
Tancredo Neves (que se encuentra sobre el Rio Iguazi con una extension de 489 mts.) las dos ultimas lo estan
por el puente internacional “La Amistad”. La misma abarca una superficie aproximada de 2500 km2 (Ver
anexo).

2 En relacién con el término seguridad, se trata de un concepto contestado, siendo diversas las definiciones
que al mismo se atribuyen, en funcion de los contextos en que es aplicado asi como de la cosmovision a que
se haga referencia. Una posibilidad de entender seguridad bien puede ser “...la ausencia de amenazas
militares y no militares que pueden cuestionar los valores centrales que quiere promover 0 preservar una
persona o una comunidad, y que conllevan un riesgo de utilizacion de la fuerza.” (David, 2008, p. 65). Esto
implica la consideracion de amenazas que no solo involucran a actores estatales, como en la vision mas
tradicional (o westfaliana), sino también nuevos actores y dimensiones, como el crimen transnacional, entre
otros. Asimismo, la aludida definicion bien podria ser ain mas complejizada a través de la introduccion de
elementos que han comenzado a ser considerados de manera progresiva por los enfoques mas
contemporaneos de las relaciones internacionales. A los fines de dotar de mayor sustento teérico a lo que hace
al objeto de la presente investigacion, la introduccion, por parte del autor neorrealista Barry Buzan, del
espacio sub-estatal como uno de aquéllos en los que se dirimen las discusiones relativas a la seguridad,
precisa de una debida referencia. Del mismo modo, la ampliacion, por aquél autor, de la propia agenda de la
seguridad y la consecuente inclusién de dimensiones politicas, econdmicas, societales y ecolégicas, nos
permitird, desde un enfoque mas abarcativo, el abordaje del problema aqui trabajado. (Smith, 2000, pp. 83-
84).

De forma paralela, y en vistas del contestado caracter del término seguridad, una de las visiones
criticas existentes da origen a un concepto harto disimil de las concepciones clasicas de la seguridad; el
mismo recibe el rétulo de seguridad humana. Uno de los autores que adopta dicha concepcidn sostiene: “La
seguridad y la emancipacion son las dos caras de una misma moneda. Es la emancipacion y no el poder y el
orden, lo que produce la verdadera seguridad. La emancipacion es la liberacién de la gente (como individuos
y como grupos) de las coacciones fisicas y humanas que le impiden hacer lo que habria elegido en ausencia de
tales impedimentos. La seguridad duradera sélo puede ser obtenida si el otro no es privado de ella” (Philippe
David, 2008, p. 64). Esta definicion de la seguridad con centro en las personas y su emancipacion, sera
utilizada a la hora de intentar comprender la situacion existente en la Triple Frontera y la importancia del
involucramiento de los gobiernos con mas llegada a la ciudadania en las cuestiones vinculadas a la seguridad
transfronteriza.



Mercado Comun del Sur o MERCOSUR- orientadas a la cooperacion en materia de
seguridad en la zona de frontera®. Estas iniciativas comprendieron la creacién del
“Comando Tripartito” en 1996 y la elaboracion del “Plan General de Seguridad para la
Triple Frontera” en 1997 (Rhi Sausi & Oddone, 2010. pp. 209-258). Sin embargo, el efecto
de dichas iniciativas en materia de seguridad, no alcanzé para satisfacer con sus efectos en
la situacion de seguridad las expectativas generadas, motivo por el cual la Triple Frontera
continta siendo uno de los lugares més sensibles que merece nuestra atencion (Garré: ‘La

Triple Frontera es uno de los lugares mas sensibles’, 2011).

Esta tesis analiza la cuestion de la seguridad en la Triple Frontera desde un
enfoque subnacional. Concretamente, ;por qué no existe cooperacion descentralizada® en
materia de seguridad en la zona? El argumento principal es que el alto nivel de inseguridad
en el area es en gran medida el resultado de dos factores. Primero, la falta de
involucramiento por parte de los actores de la politica descentralizada (esto es,
gobernadores de estados y provincias, para los casos de Brasil y Argentina, autoridades
departamentales, en el caso de Paraguay, Y, a su vez, intendentes y prefectos de las tres
ciudades) directamente afectados por esta problematica. Segundo, el relativamente bajo

nivel de cooperacion existente entre estos actores.
Antecedentes

El &rea de frontera, como bien sostiene Bernardes Do Amaral (2010), ha sido
abordada desde cuatro tipos de enfoques. En primer lugar, a partir de los atentados a la
Embajada de Israel en 1992 y a la Asociacion de Mutuales Israelitas Argentinas (AMIA) en
1994, una serie de trabajos ha estudiado la presencia de células terroristas en la region
(Steinitz, 2003; Sverdilick, 2005; Bartolome, 2003; Hudson, 2003; Corach & Baizan,

% Area o zona de frontera alude a “...espacios territoriales que incluyen dos o mas zonas que se asoman al
limite fronterizo y cuyo desarrollo territorial se da en un marco que va mas allad de la divisién politico
administrativa entre Estados. En ellas, ademas de los respectivos gobiernos nacionales, intervienen los
gobiernos subnacionales y otros actores del territorio de frontera.” (Marteles Moreno, 2010, p. 143).

* Por cooperacion descentralizada se entiende “'la accién de cooperacion al desarrollo realizada por las
autoridades locales en una relacion de partenariado con instituciones homélogas de paises en vias de
desarrollo y con la participacion de sus respectivos territorios’ es decir, entre los actores subnacionales,
publicos y privados, de los paises implicados en dicha relacion”. (Marteles Moreno, 2010, p. 146). Vale
aclarar que, en el presente trabajo los términos subnacional e intermedio, son tomados como equivalentes.



2003). En segundo lugar, un conjunto de textos ha analizado las politicas gubernamentales
conducentes a la erradicaciéon de dichas células (Abbott, 2005; Mendel, 2002; Martinez,
2003; Sullivan, 2001). En tercer lugar, un grupo de investigaciones ha considerado la
region solo en forma tangencial, utilizdndola como estudio de caso para el analisis de temas
mas generales referentes a las relaciones internacionales, la criminologia o la ciencia
politica (Naim, 2006; Kittner, 2007; Arias, 2007). Finalmente, una literatura aln en
desarrollo, que se ha dado en llamar “analitico-teorica” (Bernardes Do Amaral, 2010), ha
establecido una convergencia entre la investigacion empirica y las reflexiones mas tedricas
sustentadas por un rico trabajo de campo -completamente ausente en el caso de los
enfoques anteriores- y conducido desde la perspectiva de antropélogos y socidlogos. El
objeto de esta literatura ha sido promover nuevas perspectivas sobre la region, asi como
nuevas interpretaciones sobre sus problemas, prescindiendo de explicaciones vinculadas a
la geopolitica o a los fendmenos exdgenos a la regidn en si (Rabossi, 2004; Ribeiro, 2006;
Beliveau & Montenegro, 2006, 2010). A pesar de la mayor consistencia de éste ultimo tipo
de trabajos, aun no se ha ahondado lo suficiente en las cuestiones de seguridad de la regién
(Bernardes Do Amaral, 2010) ni en el impacto de las dinamicas descentralizadas de
cooperacion (o de su ausencia) en esta materia por parte de los gobiernos subnacionales
(provincias, estados y departamentos contiguos) alli afectados, asi como de las tres
ciudades que constituyen la frontera. El sesgo intergubernamental de los estudios existentes
es llamativo y desacertado, dado que las entidades territoriales subnacionales y locales (la
dimension mas baja del nivel vertical de la gobernanza) son las principales involucradas en
las dinamicas que tienen lugar en la Triple Frontera. Este déficit empirico es

particularmente importante en cuestiones inherentes a seguridad transfronteriza.

Ante esta situacion cabe preguntarse ¢Por qué la dimensién nacional ha tenido
preeminencia a la hora de estudiar la problematica de seguridad en la Triple Frontera? La
respuesta puede identificarse, precisamente, con la ausencia de cooperacion en materia de
seguridad a nivel subnacional y la falta de una mayor participacion de los gobiernos
subnacionales en la coordinacion de politicas de seguridad transfronteriza. El objetivo del
presente trabajo es examinar las principales causas de esa falta de cooperacion y

coordinacion entre unidades subnacionales de diferentes paises.



Marco Teodrico y Justificacion

El campo de estudio de la seguridad internacional ha sido dominado por un enfoque
estado-céntrico en detrimento de una mayor atencion sobre el papel desempefiado por
actores subnacionales. En este sentido, la escuela realista, que ha constituido el principal
referente de la mayoria de los estudios sobre seguridad internacional, constituye el mejor
ejemplo de esta omision. Resulta, entonces, necesario traer a colacion la existencia de un
nuevo enfoque en el ambito de las relaciones internacionales que no tiene por objeto Unico
de andlisis al Estado-naciéon. Me refiero a la llamada “paradiplomacia” 0 “diplomacia
paralela” que reconoce “el creciente protagonismo que cobran las provincias, los estados,
las regiones, las intendencias y los gobiernos locales (...) como actores de la escena
internacional...” (Colacrai, 2010, p. 307). El proceso conocido como globalizacién ha
implicado, entre otras cosas, el desdibujamiento del limite entre lo interno y lo externo de
cada pais, lo que ha derivado en que la actividad de ciertos actores se haya ampliado y
complejizado. En el caso de los gobiernos subnacionales, es relevante mencionar su
creciente involucramiento y participacién en cuestiones internacionales. Este enfoque

constituye el basamento teérico de la presente tesis.

La Triple Frontera debe su notoriedad en los trabajos académicos a su peculiar
situacion de seguridad, hecho que ha conducido también a una concepcion generalmente
negativa de la frontera en cuestion. Esto no puede sino despertar la curiosidad de cualquier

investigador.

Si lo que se procura, a través de la indagacién académica, es la busqueda del mayor
rigor cientifico posible en la explicacion de los distintos fendmenos de la realidad, cuanto
mayor sea el nimero de variables que se tengan en cuenta, mas robustas seran las
conclusiones a las que se arriben. La omision de elementos que pueden potencialmente
contribuir a una mayor comprensién de lo que acaece, pueden dafiar seriamente los
objetivos de cualquier investigacion. Es entonces, en vistas de lo dicho precedentemente,

menester comenzar a contemplar variables que, como las subnacionales, fueron



tradicionalmente pasadas por alto en el campo de las relaciones internacionales, si se
pretende que la disciplina logre el mayor grado de rigurosidad posible en el conocimiento
que provea al mundo académico. Los estudios existentes a la fecha sobre la Triple Frontera
y su situacion de seguridad han omitido de manera reiterada esta serie de variables que
resultan aln de mayor peso en cuestiones como las transfronterizas, en las que las
dinamicas locales y de vinculacion directa con el estado vecino no pueden ser pasadas por

alto.

Pregunta de Investigacion e Hipotesis

¢Por qué, a pesar de la existencia de iniciativas de cooperacion en materia de seguridad a
nivel nacional entre los tres paises implicados en la Triple Frontera, las mismas no han
generado mejoras sustantivas? El argumento principal que aqui se sostiene es que parte de
este fracaso se derivo de la falta de un mayor involucramiento por parte de los actores
subnacionales directamente afectados por la problematica de seguridad, asi como del déficit
de cooperacion existente a este nivel de gobierno entre los tres paises. Si bien la falta de
cooperacion y coordinacién ha constituido una notable falencia en las propias fuerzas de
seguridad nacionales, el presente trabajo subraya el rol que ha jugado la réplica de ese
patron a nivel de las fuerzas de seguridad subnacionales. Simultdneamente, la completa
ausencia de una estructura institucional que facilite dicha cooperacion y coordinacion en
seguridad, tanto entre las fuerzas de seguridad, como entre los funcionarios del gobierno
subnacional y local competentes en la materia, ha constituido un considerable obstéculo.

El principal interrogante en este contexto es, entonces: ;A qué se debe el actual
déficit de cooperacion descentralizada en materia de seguridad en la zona de la Triple
Frontera? Este déficit es en gran medida el resultado de los obstaculos que han acarreado
las iniciativas puramente intergubernamentales a la hora de disefiar e implementar
proyectos conjuntos en materia de seguridad en el marco del MERCOSUR. La exclusiva
participacion de fuerzas de seguridad dependientes de los gobiernos nacionales de los tres
paises en el llamado Comando Tripartito es un claro indicador de este enfoque

“soberanista”.



Sin embargo, también es importante considerar cuestiones de naturaleza enddgena.
Esto es, parte de la responsabilidad de que la cooperacion a nivel subnacional no se
materialice se encuentra en las propias autoridades provinciales y municipales. Por diversos
motivos, y més alla de los obstaculos que los gobiernos nacionales han impuesto, tres
elementos han dificultado el accionar cooperativo de los gobiernos subnacionales
impidiendo la institucionalizacion de un tratamiento homogéneo y eficaz de la cuestion que
nos ocupa. Primero, cuestiones vinculadas al alcance de la jurisdiccion de las autoridades
subnacionales en materia de seguridad en la zona en cuestion. Segundo, la baja capacidad
de gestion subnacional y local en el tratamiento de los problemas de seguridad fronteriza y
de integracion en general. Finalmente, la falta de mayor voluntad de iniciativa desde la
dimensién subnacional de la gobernabilidad para generar cambios en la situacién existente
producto de la ausencia de incentivos. Esto ha impedido el desarrollo de una
institucionalidad en esta materia y, en consecuencia, un tratamiento homogéneo y eficaz de

la misma.

Metodologia

Para dar respuesta a los interrogantes planteados, este trabajo examina fuentes
primarias (entrevistas a funcionarios nacionales y subnacionales de distintas areas, asi como
a personalidades versadas en la materia) y secundarias (documentacién oficial, bibliografia

académica y articulos de la prensa gréafica).

Hoja de Ruta

La presente tesis se estructura en tres capitulos y una breve conclusién. EI primer
capitulo analiza las distintas iniciativas nacionales en materia de seguridad conjuntamente
emprendidas por los paises involucrados en la problematica de la Triple Frontera.

Asimismo, examina las repercusiones de estas iniciativas para la cooperacion subnacional.



El segundo capitulo explica la ausencia de iniciativas sustantivas de cooperacion en
seguridad a nivel subnacional y cdmo tal ausencia se produce con independencia de las
dindmicas que tienen lugar a nivel nacional. Se presta especial atencién a los obstaculos
arriba mencionados en lo que concierne a jurisdiccion, capacidades de gestion limitadas y
ausencia de incentivos. El tercer capitulo analiza el caso de los Comités de Frontera
argentino-chilenos con el objetivo de establecer analogias y diferencias con la dindmica que
tiene lugar en la Triple Frontera. Finalmente tendrd lugar una breve conclusion con las

apreciaciones finales del trabajo aqui realizado.

Objetivos

El principal objetivo de este trabajo sera entonces dar respuesta al interrogante aqui
planteado, a saber, el por qué de la ausencia de cooperacion descentralizada en materia de
seguridad en el area de la Triple Frontera, sobre la base de las hipdtesis brevemente
aludidas con anterioridad. Para ello ubicaré temporalmente la investigacion de los afios 90
en adelante, dado que fue durante dicha década en que se dio inicio a las principales
iniciativas intergubernamentales en asuntos de seguridad en la zona en cuestion, asi como

algunas iniciativas en distintas materias a nivel subnacional y local en la misma.



Capitulo |
La Triple Frontera como foco del accionar de las autoridades nacionales.

La zona de la Triple Frontera adquirié mayor visibilidad para los estados nacionales
a partir de la década de 1990 en razon de los desafios que ésta planteaba para la seguridad
interna. Tras los atentados terroristas de los que fueron objeto la Embajada de Israel en
1992, y la AMIA en 1994, surgié la sospecha de que los explosivos utilizados podian haber
ingresado a través de Ciudad del Este (Rhi Sausi & Oddone, 2006, p. 248). Al mismo
tiempo, se reconocid la existencia de una serie méas amplia de problemas que afectaban a
los tres paises que componen la frontera, incluidos el robo y contrabando de automotores,
y el trafico de drogas y armas. En este escenario, Argentina, Brasil y Paraguay pusieron en
marcha una serie de medidas unilaterales y multilaterales que incluyeron a otros paises
miembros del MERCOSUR (Pelacchi, 2006).

El presente capitulo se propone analizar las distintas iniciativas, tanto unilaterales
como multilaterales, llevadas a cabo por los tres paises que constituyen la frontera, con el
objeto de esclarecer el impacto negativo que las mismas han tenido sobre las posibilidades
de una mayor iniciativa y cooperacién descentralizada transfronteriza® en materia de
seguridad. De manera resumida lo que aqui podra observarse es: por un lado, la falta de
coordinacion e intercambio de informacion entre fuerzas de seguridad de los tres paises,
que asi como suelen darse en el nivel interno ven su reproduccion al momento de
consumarse iniciativas conjuntas. Y, de manera simultanea, una considerable falta de
consideracién por las autoridades y fuerzas de seguridad locales, evidenciada en los casos
de las iniciativas unilaterales de combate a la criminalidad en la frontera. Al final del
capitulo se podra comprender por qué se considera el interés nacional (por sobre el regional
y aun por sobre el subnacional y local) como el que prevalece en la toma de las decisiones

mas importantes que hacen a la seguridad en la Triple Frontera.

> Por cooperacion transfronteriza se entiende “*una colaboracion entre autoridades subnacionales mas alla de
los limites fronterizos nacionales (Perkmann, 2003) que permite la participacién conjunta y en red de los
actores publicos y privados del territorio en ambos lados de la frontera” (Rhi Sausi & Coletti, 2009).



Medidas conjuntas en el combate a la criminalidad.

Las primeras conversaciones relativas a la seguridad en la Triple Frontera, bien
puede aseverarse, se llevaron a cabo en gran medida por la presion externa ejercida a raiz
de la identificacion de un nuevo foco del terrorismo internacional. En 1995, en la ciudad de
Buenos Aires, los gobiernos de Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, Uruguay, Canada y
Estados Unidos hicieron explicito su interés por esta cuestion en la “Reunion de Consulta
sobre Cooperacion para Prevenir y Eliminar el Terrorismo Internacional”. Se acordo
entonces fortalecer la legislacion en la materia y coordinar futuros entendimientos
regionales y sub-regionales en lo atinente a seguridad, prevencion, transporte vy
migraciones. De esta manera, se preparo el terreno para la firma del “Acuerdo de Seguridad
y Facilidad de Transito de las Tres Fronteras”, donde los Ministerios del Interior de
Paraguay y Argentina, y el Ministerio de Justicia de Brasil se comprometieron a coordinar
acciones para mejorar el control en la Triple Frontera (Yasnikowski, 2008). En 1996, las
delegaciones de Brasil y Paraguay concluyeron que era necesario emprender una accion
coordinada entre los organismos de seguridad de ambos paises con competencia en el area
asi como crear una nueva base de datos de informacion. Estas decisiones se cristalizaron
luego en la firma de un nuevo acuerdo entre Argentina, Paraguay y Brasil. En abril de ese
mismo afio, Argentina y Paraguay emitieron una declaracion sobre cooperacion en la lucha
contra el terrorismo, el trafico ilicito internacional de estupefacientes, el lavado de dinero,
el contrabando de armas y la criminalidad transnacional. Estos avances fueron finalmente
coronados en mayo de 1996 cuando los gobiernos de Argentina, Brasil y Paraguay
acordaron la instalacion de un “Comando Tripartito” cuya funcion era conducir las medidas
de cooperacion de seguridad y el intercambio de informacion en la zona de la Triple
Frontera en lo referente a cuestiones relacionadas con terrorismo, lavado de dinero,
narcotrafico y trafico de armas (Pelacchi, 2006). Concretamente, los principales objetivos

del mencionado comando eran:

a) Intercambiar informacion util, oportuna y confiable a las organizaciones de

seguridad que contribuyan a la planificacion de acciones a desarrollar en la zona;



b) Desarrollar un Sistema Integrado de Informacién de Seguridad;

c) Fomentar intercambios interinstitucionales de caracter profesional;

d) Desarrollar mecanismos orientados a prevenir y solucionar, en funcién de sus
capacidades, hechos y fendmenos que puedan sobrevenir como consecuencia de
todo tipo de delitos e infracciones, respetando el marco legal de cada pais (Botto &
Tussie, 2004: 52).

A partir de la constitucién del Comando Tripartito a fines de mayo de 1996, éste
comenzo a reunirse de manera regular una vez al mes. Se adopté una coordinacion rotativa
cada cuatro meses y por orden alfabético de los tres paises miembros y se establecié como
lugar de reunién a las tres ciudades que constituyen la frontera (Benitez Oviedo, 2004). La
base operativa del comando recibe directivas de la conduccion politica de seguridad interna
de cada pais. Por lo tanto, estd conformado por la Gendarmeria Nacional, la Prefectura
Naval y la Policia Federal Argentina, la Policia Nacional de Paraguay, y la Policia Federal
y el Ejército de Brasil. Todos estos cuerpos efectian operativos compartidos y paralelos
para fomentar la cooperacion de seguridad en la zona (Yasnikowski, 2008). También
participan del comando en calidad de invitados la Secretaria de Inteligencia del Estado, el
Consulado en Foz de Iguazu, la Policia Aeronautica Nacional y la Policia de la Provincia de
Misiones por Argentina, el Departamento de Inteligencia del Estado y el Consul en Ciudad
del Este por Brasil (Botto & Tussie, 2004:53).

Paralelamente a la creacion del comando se tomaron otras medidas en la misma
direccion. Asi, en 1997 se establecié la creacion de una “Comision de Estudio sobre el
control de la zona de las Tres Fronteras”, se firmd el “Acuerdo entre el Ministerio de
Justicia de Brasil y los Ministerios de Interior de Argentina, Paraguay y Uruguay sobre
seguridad en las areas comunes de la frontera”, se proclamo el “Acta de Foz do Iguagti” y
se llevo a cabo una nueva “Reunion de Ministros del Interior de Argentina, Paraguay y de
Justicia del Brasil” durante la cual se recomendd intensificar el control del espacio aéreo y

de todas las pistas de aterrizaje de los tres paises, y consumar reuniones entre funcionarios
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del Banco Central y de la Aduana para discutir cuestiones relativas al lavado de dinero e

intercambiar informacién entre los organismos encargados del control aduanero.

Un afio més tarde se realizo la “Reunion Extraordinaria de Ministros del Interior del
MERCOSUR, Bolivia y Chile” donde se acordd la aprobacion del “Plan General de
Seguridad para la Triple Frontera”. Esta decision fue luego sucedida por la creacion del
“Plan de Cooperacién y Asistencia Reciproca para la Seguridad Regional”, destinado a
orientar y regular el accionar de las fuerzas de seguridad y de los organismos de control a
los tres lados de la frontera. Asimismo promueve la coordinacién en materia de seguridad y
la compatibilizacion de los sistemas de control de los tres paises en cuestiones tales como el
combate al narcotrafico y al crimen organizado, al reconocer el caracter transnacional de
dichos problemas publicos. La subsiguiente constitucion de un Centro Regional de
Inteligencia (con sede oficial en las instalaciones de la Policia Federal en Foz de Iguaz()
respondid tanto a la légica de estas dindmicas como a la l6gica de los efectos de la
geopolitica sobre la region, ya que la misma tendria como principal objetivo hacer mas
efectivas las acciones conjuntas contra el supuesto terrorismo islamico que tendria como

centro de operaciones la Triple Frontera. (Pelacchi, 2006).

En 1999 tuvo lugar otra iniciativa aprobada por el Consejo de Mercado Comun del
MERCOSUR vinculada al intercambio de informacién. Nos referimos al Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento del Sistema de Intercambio de Informacién de Seguridad
del MERCOSUR, Bolivia y Chile (SISME). En su Decision N° 26/99, las partes firmantes
acordaron crear y mantener un sistema informatico comtn “...que permita facilitar a las
autoridades asignadas, con arreglo a sus funciones, el acceso eficiente y oportuno a
informaciones policiales y de seguridad publica de interés en el ambito de la seguridad
regional.” (MERCOSUR, Consejo de Mercado Comun, 1999, Dec. N° 26/99). Para ello, se
implemento un Sistema de Consulta de Informacion constituido por Nodos Nacionales que

en conjunto conformaron una red integrada de seguridad.

Como resultado de los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos

vio la luz un nuevo mecanismo multilateral destinado a actuar en el territorio de la Triple
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Frontera: el llamado “Grupo 3+1”. Este grupo, sin embargo respondia més a las
necesidades norteamericanas de actuar frente a los embates del terrorismo internacional en
su territorio antes que a inquietudes esenciales para la sub-region (Botto & Tussie, 2004,
p.15).

En su balance de gestion de 2011, el Ministerio de Seguridad argentino subrayo6 la
importancia de implementar una estrategia pro-activa en la lucha contra el delito a través
del establecimiento de MERCOSUR y UNASUR como espacios estratégicos de integracion
y de proyeccion prioritaria para el combate transnacional de la criminalidad organizada. De
manera simultanea, alentd el impulso de iniciativas de articulacion en instancias sub-
regionales, regionales y hemisféricas. Precisamente, el Ministerio sostuvo la necesidad de
afianzar:

a) Reuniones de Ministros del Interior (RMI) del MERCOSUR, foro politico mas
importante de coordinacién sub-regional en varias dimensiones (&mbito delictual,
participacion ciudadana, capacitacion, etc.);

b) Foros de caracter regional y hemisférico vinculados a la prevencion y neutralizacion
de actividades terroristas: Comando Tripartito de la Triple Frontera, Foro
Especializado en Terrorismo (FET) del MERCOSUR y Comité Interamericano
contra el Terrorismo (CICTE/OEA);

¢) Reuniones de Ministros en Materia de Seguridad Publica de las Américas (MISPA)
y organismos especializados de la OEA y ONU,;

d) Mejoras operativas del Sistema de Intercambio de Informacién de Seguridad del
MERCOSUR (SISME), pilar regional de inteligencia criminal,

e) El fortalecimiento de canales de cooperacion y asistencia reciproca con las carteras
de Seguridad y Fuerzas Policiales y de Seguridad de terceros paises en lo
concerniente a capacitacion policial, intercambio de informacion, lucha contra el
crimen organizado transnacional, provision de equipamiento y tecnologias;

f) EIl Establecimiento del Sistema de Gestién de Comisiones al Exterior (SIGECE)
ordenando criterios de planificacién y optimizacion acorde a las necesidades
operativas, tecnologicas y cientificas del Sistema de Seguridad. Monitoreo de la
participacion en el componente policial de las Misiones de Paz de Naciones Unidas
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(Ministerio de Seguridad de la Republica Argentina, Secretaria de Planeamiento
Memoria Anual, 2011).

Consecuencias sobre la frontera

Las consecuencias de las medidas llevadas a cabo por los gobiernos centrales no fueron
positivas en sus efectos sobre la vida cotidiana de los habitantes de la frontera, ni llegaron a
cumplir enteramente los objetivos planteados por sus disefiadores. Complejizaron las
dinamicas ya existentes en el dia a dia de los ciudadanos locales con la intensificacion de
los controles fronterizos, mas sin mejorar sustantivamente la situacion de seguridad.
Asimismo, hicieron surgir concepciones negativas de “el otro”. En breves términos, la
exclusiva integracion “por arriba” (en materia de seguridad fronteriza) puso en evidencia
las consecuencias que ello puede acarrear cuando la misma es consumada con absoluto

desdén de lo que acontece “por abajo”.

El proceso de adopcion de decisiones brevemente detallado en la seccion anterior
implicd un evidente incremento de la presencia de los estados nacionales en la Triple
Frontera. Superadas las diversas hip6tesis de conflicto que otrora alimentaban los recelos
mutuos y elevaban los niveles de tension en las relaciones inter-estatales de los paises de la
frontera, éstos (so pretexto de responder al proceso de integracion) desarrollaron un niamero
importante de controles inéditos sobre las poblaciones fronterizas y sobre el movimiento de
personas, mercaderias y simbolos. Todo ello en detrimento de las historias y tradiciones
locales y en virtud de la nueva “paranoia” de los estados nacionales: el “panico a los

traficos” (Grimson, 2005; 139-140).

Sobre vinculaciones ya existentes y de larga data en la zona de frontera, el proceso
de integracion y la dinamica de las relaciones inter-estatales impuso su propia logica en el
acontecer cotidiano de los pobladores fronterizos, sin que ello necesariamente implicara
una mejora en los niveles de inseguridad de éstos. La novedad pareciera ser, mas bien, un

incremento en el grado de complejidad de la realidad que ahora se vive en la frontera a
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través del surgimiento de nuevas enemistades derivadas de divisiones artificiales, producto

de las politicas de los gobiernos centrales.

Cuestiones tales como la diversidad de legislaciones nacionales en distintas materias
0 los desacuerdos comerciales a nivel de los “flujos por arriba” (Grimson, 2005, pp. 139-
140) pone de manifiesto como, con mayor frecuencia, las decisiones menos acertadas son
tomadas por gobiernos centrales que ignoran la situacion particular de los espacios
fronterizos. En palabras de Giménez Béliveau “...en las representaciones de 10s habitantes
de Foz do Iguact y de Ciudad del Este la integracién regional se ha vuelto un tdpico
ineludible para pensar a la propia ciudad y a la region. La integracion de los paises de la
frontera vehiculizada por el MERCOSUR aparece, sin embargo, mas enfaticamente
enunciada que efectivamente actuada, por lo menos a nivel local. (...) en el nivel concreto
de las acciones de gobierno las actividades binacionales o trinacionales son menos
comunes, y en todo caso superan la escala de lo local, de las relaciones especificas entre
Ciudad del Este y Foz do Iguagu” (Gimenez Béliveau, 2010, p. 49). Como la autora
asevera, la integracion pasa por sobre la Triple Frontera, por sobre lo local y en un

escenario mas amplio, donde cuestiones tales como la geopolitica resultan ser prioritarias.

Es aqui donde los desencuentros entre los distintos niveles de toma de decisiones
con jurisdiccion en el area se tornan un problema. Estos desencuentros pueden resultar
contraproducentes para las propias autoridades (en particular, las nacionales) a la hora de
llevar a cabo distintas iniciativas en la zona fronteriza. Es decir, la ausencia de una
perspectiva de la situacion que involucre a los actores subnacionales y locales puede
conducir al fracaso de las mismas. Un claro ejemplo de ello fue el considerable aumento en
el nivel de desocupacion que implico la intensificacion de los controles en el Puente de la
Amistad a principios del 2007 (Gimenez Béliveau, 2010, p. 59). Medidas de este tipo
acaban siendo fuertemente criticadas por los propios actores locales quienes aducen que
éstas carecen de una vision mas integral de las problematicas que afectan a la frontera. Para
algunos, las autoridades centrales sencillamente “...no han logrado avanzar en el disefio y

mucho menos en la ejecucion de politicas multisectoriales eficientes y efectivas,

14



ocasionando mdaltiples dafios, en términos criminoldgicos, de tréfico, fiscales, competencia

desleal y desempleo” (Yasnikowski, 2008).

A su vez, acciones llevadas a cabo bajo directivas centrales, suelen acarrear
animosidades al otro lado de la frontera. En materia aduanera, por ejemplo, la falta de
flexibilidad de parte de las autoridades brasilefias hacia los ciudadanos paraguayos que
cruzan la frontera es percibida por los funcionarios de Ciudad del Este como un gesto
discriminatorio, como una actitud contraria al espiritu integracionista (Yasnikowski,
2008)°.

Estas cuestiones ponen de manifiesto la brecha existente entre lo que se asevera
desde posiciones oficiales (con mayor frecuencia desde agencias del gobierno central con
jurisdiccion en la materia) y lo que en efectivamente se vive en la experiencia fronteriza
cotidiana. Si bien la contribucién de iniciativas tales como el Comando Tripartito foment6
el trabajo conjunto inter-fuerzas a los tres lados de la frontera y promovio cierto nivel de
intercambio de informacidn, la realidad parece ser diferente a las expectativas que se
sefialaron. Las autoridades continGan tratando de combatir, aun infructuosamente, la
ilegalidad en esta zona: el contrabando, el epicentro de autos robados, la falsificacion, la
pirateria, el lavado de dinero, el trafico de drogas, de cigarrillos y de armas, la trata de

personas Y la explotacion sexual (Yasnikowski, 2008).

Falta de coordinacion efectiva y unilateralismo de los estados de la frontera.

Otro de los grandes déficits de las medidas e iniciativas conjuntas tomadas a nivel

13

nacional estd constituido por los problemas de “...coordinacion permanente entre
organismos operativos de las fuerzas de seguridad de los tres paises” (Benitez Oviedo,

2004), a lo que pueden agregarse los problemas de intercambio de informacion entre estas

® En particular, a partir de 2002, el gobierno brasilefio emprende una fuerte ofensiva contra el contrabando
proveniente de Paraguay, en virtud de la cual inici6 una serie de operaciones de control sin antecedentes, a
través de acciones conjuntas entre la Receita Federal y las policias federal, estatal y caminera. Involucro el
apoyo de satélites, helicopteros, nuevos funcionarios y un servicio de inteligencia especializado, llegando
incluso a concretarse la construccion millonaria de una nueva aduana del lado brasilefio del Puente de la
Amistad (Pinheiro Machado, 2010, p.103).
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mismas fuerzas, y la reproduccion de dicha situacion dentro de cada uno de los paises. Este
punto es particularmente evidente cuando los gobiernos centrales adoptan iniciativas
orientadas a proteger la frontera de las nuevas amenazas, sin establecer ningun tipo de

coordinacion con las fuerzas de seguridad de los paises vecinos.

En Brasil, el “Operativo Agata 11", lanzada en septiembre de 2011, reforzo las
acciones de combate contra los delitos transfronterizos en la linea critica entre Brasil,
Paraguay, Uruguay y Argentina. En este operativo participaron 30 aeronaves y 10000
militares de las tres Fuerzas Armadas. La zona de la Triple Frontera fue, claramente, una de
las mas afectadas (Las Fuerzas Armadas de Brasil amplian las acciones de sus ultimos
sistemas en la triple frontera, 2011). Si bien Brasil envi6 emisarios diplomaticos a todos los
paises del Cono Sur para informarlos oficialmente de dichas acciones militares, la prensa
grafica de la provincia de Misiones dio cuenta de como las decisiones inter-estatales se
toman con independencia y por sobre el acontecer local al mencionar que la decision
brasilefia ““...tomd por sorpresa a los habitantes de Ciudad del Este (Paraguay), Puerto
Iguazu (Argentina) y Foz de lguazt (Brasil) ya que en ningin momento se conocié ningdn
tipo de informacidn respecto a los movimientos de las fuerzas militares” (Brasil militarizo la
Triple Frontera para frenar el trafico de droga y armas, 2011). En el mismo articulo se hizo
referencia al operativo como una “militarizacion” de la frontera por parte de Brasil, asi
como fue referido el trabajo conjunto entre las fuerzas de seguridad en los distintos niveles
de Brasil. También fueron citadas las apreciaciones de funcionarios locales, tales como la
intendenta de Ciudad del Este, Sandra Zacarias, quien lamentd que los visitantes brasilefios
de esa localidad fueran tratados como criminales. La actividad comercial de la ciudad sufrio
un fuerte impacto como consecuencia del operativo, generando una gran desazén para los

habitantes de la ciudad.

Esta situacion no es nueva en la Triple Frontera. En octubre de 2008, por ejemplo,
los titulares de los periddicos locales describian como los controles militares de Brasil
impresionaban a la ciudadania. Se responsabilizaba entonces a las autoridades nacionales
brasilefias por amedrentar a los ciudadanos, comerciantes y turistas (Triple Frontera: El

comercio se resiente por el operativo militar brasilefio y la crisis financiera mundial, 2008). En
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2011, el “Operativo Escudo Norte”, implementado por el gobierno argentino para controlar
las incursiones ilegales en el pais, atacar el trafico de drogas en las fronteras y reforzar la
seguridad de la frontera Norte recibio criticas en la misma direccion. Entonces, el gobierno
argentino ech6 mano a todos los recursos disponibles: agentes suplementarios de
Gendarmeria y Prefectura hasta modernos radares militares, helicopteros, aviones y
embarcaciones de los sistemas de Seguridad y Defensa (Ministerio de Seguridad de la

Republica Argentina, Acciones Operativo Escudo Norte, 2011).
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Capitulo 11

El rol de los actores subnacionales y locales en la Triple Frontera.

La actual situacion de seguridad en la Triple Frontera ha sido, y aln es, considerada
consecuencia directa de dindmicas signadas por la relacion entre los tres estados nacionales.
Ello ha implicado una escasa alusion al rol de factores de carécter subnacional, susceptibles
de dar cuenta de un escenario mas complejo, en lo que a la identificacion de

responsabilidades se refiere.

Este capitulo analiza con mayor profundidad en las causas de la accion e inaccién
de las autoridades subnacionales en materia de seguridad en el area de frontera, en
particular, las dificultades asociadas a la competencia y las dificultades asociadas a las
capacidades de gestion limitadas en la materia. Del mismo modo aborda el trabajo de
diversas instancias de cooperacion descentralizada transfronteriza asi como sus aln exiguos

logros.

La competencia de las unidades subnacionales en Argentina, Brasil y Paraguay.

Son diversos los motivos que han impedido un accionar mas contundente por parte
de las autoridades subnacionales de la regién. Uno de ellos estd constituido por las
limitaciones que la competencia o jurisdiccion de las autoridades alli afectadas imponen.
Aqui resulta pertinente hacer referencia a la distincion existente entre el area o la zona de
frontera (definida con anterioridad), sobre la que corresponde el accionar de los actores

subnacionales, y la linea de frontera, de exclusiva jurisdiccidon nacional.

El caso de Paraguay resulta ilustrativo de las limitaciones que el ordenamiento
constitucional impone sobre las iniciativas locales orientadas a la integracion subnacional
transfronteriza. Paraguay posee una muy fuerte tradicion centralista. El concepto de
descentralizacién fue introducido por la Constitucion de 1992 (articulo 1) que define a
Paraguay como un “Estado de derecho unitario, indivisible y descentralizado...”. Si bien la

apertura democrética introdujo la eleccion directa de los intendentes y gobernadores, los
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recursos y competencias de cada nivel de gobierno (y los mecanismos de relacionamiento
entre ellos) no se encuentran debidamente definidos. La propia Constitucion contiene
graves contradicciones que vuelven impracticable una efectiva descentralizacion y conduce
a la recurrencia de situaciones ambiguas. Un claro ejemplo de puede verse en la definicion
del estatus de los gobiernos departamentales que son, por un lado, politicamente autdnomos
en la eleccion de sus gobernantes, pero, al mismo tiempo, éstos son concebidos como
representantes del poder ejecutivo del que dependen financieramente (Miller, Ulrich,
2004). En materia de seguridad, los departamentos carecen de fuerzas de seguridad propias.
Asi, dentro del Comando Tripartito que Paraguay integra con Brasil y Argentina, la Unica

fuerza de seguridad involucrada es la Policia Nacional.

En el caso de Brasil, por el contrario, la presencia de un federalismo fuerte atenta
las limitaciones que el gobierno central puede imponer a los estados. Como bien afirma
Mainwaring, los intendentes y gobernadores “...han sido actores poderosos con autonomia
significativa frente al gobierno federal”. Los propios partidos politicos brasilefios siguen
una logica estadual, ya que, sostiene el autor: “muchas de sus acciones estan mas
determinadas por lo que sucede en sus propios estados que por lo que ocurre en el ambito

(13

de la politica nacional”. Sin embargo, en un pais en el que “...los gobernadores ¢
intendentes de las grandes ciudades compiten con el presidente por poder y recursos”
(Mainwaring, 2002, p. 92), es llamativo que las fuerzas de seguridad estaduales no estén
fuertemente involucradas en iniciativas de cooperaciéon transfronteriza en materia de
seguridad. La Policia que participa como organismo integrante del ya aludido Comando
Tripartito es la Federal y no asi la Civil del estado de Parana y, si bien dicho estado dispone
de la llamada Policia Militar del Parana, la misma es auxiliar y de reserva del propio

ejército nacional y responde a directivas de las autoridades centrales.

Por ultimo, las provincias argentinas tienen la atribucion constitucionalmente
definida de vincularse juridicamente en la arena internacional. Si bien la complejidad de la
dindmica existente entre las autoridades nacionales y provinciales no permite colocarla
junto a ninguno de los dos casos anteriores -dada la existencia de un federalismo, segun la

Optica de algunos autores “demos-constraining” por la existencia de sobrerrepresentacion
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de las menos pobladas provincias del interior (Gervasoni, 2005), que se da en simultaneo
con la presencia de un poder central vigoroso aunque limitado (Mustapic, 2000)-, el mismo
suele ser catalogado junto a Brasil entre los federalismos fuertes en Latinoamérica. Autores
como Benton destacan el peso que poseen las unidades subnacionales en Argentina, al tener
bajo su control el aparato electoral durante elecciones nacionales, con la trascendencia que
ello les da a los lideres locales sobre los candidatos nacionales a la presidencia. La
capacidad de retener importantes beneficios econdmicos en materia fiscal, asi como su
capacidad de obtener politicas preferenciales de los lideres nacionales, por parte de los
gobernadores no ha sido sino en virtud de la voluntad de los sucesivos ejecutivos por
conservar el apoyo de las provincias durante periodos electorales 0 en coyunturas
politicamente adversas (Benton, 2003). En lo que a seguridad se refiere, la dindmica
descripta ha permitido que cada provincia cuente con una fuerza policial propia, esto es,
que el poder judicial de la Provincia de Misiones disponga de su propio brazo armado. Sin
embrago, la Policia de la Provincia interviene participa del Comando Tripartito solo como

organismo invitado

Politica transfronteriza descentralizada en la Triple Frontera.

Si bien a casi veinte afios de la creacion del MERCOSUR la importancia concedida
a la integracion y cooperacion fronteriza ha sido efimera (Rhi Sausi & Oddone, 2010, pp.
135-136), existen ciertas instancias institucionales que se ocupan, de manera primaria

algunas y secundaria otras, de la politica transfronteriza.

Un ejemplo es el Grupo Ad Hoc sobre Integracion Fronteriza (GAHIF). Creado en
2002 través de la Dec. N° 05/02 del Consejo de Mercado Comdn “con el objetivo de crear
instrumentos que promuevan una mayor integracion de las comunidades fronterizas,
impulsando una mejora en la calidad de vida de sus poblaciones”. A pesar de sus objetivos
iniciales y de su busqueda por elaborar un “Estatuto de las Fronteras del MERCOSUR?”, el
GAHIF “se ha reunido pocas veces y con escaso ¢éxito. Las pocas reuniones desarrolladas
se llevaron a cabo sin la representacion de poblaciones fronterizas, sélo los gobiernos

nacionales participaron en total ausencia de unidades subnacionales, tratando la
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cooperacion transfronteriza en una ldgica absolutamente top-down” (Rhi Sausi & Oddone,
2010, p. 134).

Otra instancia digna de mencion es el Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias y Departamentos del MERCOSUR, creado por el Consejo de
Mercado Comun en 2004. Segun el documento oficial que le da origen, este consejo tiene
por finalidad “estimular el didlogo y la cooperacion entre las autoridades de nivel
municipal, estadual, provincial y departamental de los Estados Partes del MERCOSUR”.
Formado por un Comité compuesto por representantes de los municipios Yy
estados/provincias/departamentos, el Consejo propone medidas destinadas a la
coordinacion de politicas para promover el bienestar y mejorar la calidad de vida de los
habitantes y formula recomendaciones por intermedio del Grupo Mercado Comdn.
Nuevamente, este 6rgano presenta importantes dificultades operativas y ha manifestado en
repetidas oportunidades su preocupacion por la falta de reconocimiento del papel de los
gobiernos subnacionales en el proceso de integracion regional. De hecho, las Secciones
Nacionales estan representadas por funcionarios de los gobiernos centrales (Rhi Sausi &
Oddone, 2010, pp. 138-143).

Finalmente, la conformacion del Grupo de Trabajo sobre Integracién Fronteriza en
2007, constituyo la dltima iniciativa en este sentido. Si bien el trabajo realizado en virtud de
esta instancia (seminarios y proyectos relacionados a tematicas fronterizas y en muchos
casos financiados o acompafiados por agencias de cooperacion internacional y centros de
estudios europeos especializados en la cuestion) (Rhi Sausi & Oddone, 2010, pp. 143-146)
ha sido fructifero, el desarrollo reciente del mismo transforma en prematura cualquier
evaluacion de sus impactos en el terreno. Paralelamente, entidades académicas privadas han
realizado importantes contribuciones, en fechas mas recientes, tales como la iniciativa
“Fronteras Abiertas”, promovida por el Centro Studi di Politica Internazionale (CeSPI) y el
Istituto Italo-Latinoamericano (IILA), las cuales sostienen proyectos de desarrollo e
intercambio (norte-sur y sur-sur) orientados al desarrollo territorial de areas de frontera de
Ameérica Latina mediante el uso de metodologias vinculadas a la cooperacion

descentralizada. En su origen, la Triple Frontera constituyo el area de trabajo por
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excelencia de Fronteras Abiertas ampliada luego a todos los socios del MERCOSUR.
Diversas han sido las actividades y foros que en este marco han tenido lugar, siendo la
iniciativa de un considerable valor de la contribucion que la misma implica para las
autoridades locales en términos de mayor capacitacion de los actores involucrados y de

nuevos intercambios en materia fronteriza (Rhi Sausi & Oddone, 2010, pp. 152-155).

Quizas aun mas destacable, a los fines de la presente investigacion, resulte la
mencion de otra iniciativa llevada a cabo por las propias autoridades subnacionales del area
en cuestion, en conjunto con un grupo mas amplio de provincias y estados. Se trata de
CRECENEA-CODESUL, esto es, el Grupo de Trabajo Permanente originado de la sinergia
entre la Comision Regional de Comercio Exterior del Noreste Argentino —fundado en 1984
con el objetivo de promover el comercio regional e integrado por las provincias de Entre
Rios, Corrientes, Misiones, Formosa, Chaco y Santa Fe- y el Conselho de Desenvolvimento
do Sul —conformado por los vecinos estados brasilefios de Parana, Rio Grande do Sul, Mato
Grosso do Sul y Santa Catarina-. CRECENEA y CODESUL suscribieron, el 19 de
noviembre de 1988, el Protocolo N° 23 Regional Fronterizo creando un Grupo comun
destinado a la superacion de las economias de escala, la puesta en practica de proyectos
conjuntos en materia de produccion y comercializacion y la mejora de la infraestructura
fronteriza existente. En este grupo, las decisiones son tomadas por consenso y existe un
mecanismo de reuniones con grupos de integracion tematica en las que son abordadas
distintas teméticas como el turismo, las cargas peligrosas, los asuntos fronterizos, la salud,
la seguridad y la educacién. En 2008 se conformd, a su vez, la Federacién Departamental
de Integracién y Cooperacion Regional (FEDENDICOR), buscando mancomunar esfuerzos
de varios departamentos paraguayos en los procesos de integracion y cooperacion regional.
Esta Federacion de departamentos se encuentra aun tramitando su personeria juridica para
la suscripcion de acuerdos con CRECENEA-CODESUL (Rhi Sausi & Oddone, 2010,
pp.157-158).

El rol de los actores subnacionales y locales en el ambito de la seguridad

transfronteriza.
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Las probleméticas que afectan la seguridad en la zona de la Triple Frontera han sido
tratadas, de manera conjunta y unilateral, por los gobiernos nacionales de los tres paises
involucrados. Estos avances institucionales, sin embrago, no han cumplido sus objetivos.
Eso devino en una situacion de mejora aparente, en virtud de la presencia de distintos
agentes estatales (con competencias diversas en la zona) encargados de velar por la
seguridad.

En lo que a los actores subnacionales respecta, puede afirmarse que su participacion
es aun menor en lo referido a la seguridad transfronteriza. A pesar de que temas tales como
la trata de personas o el trafico ilicito de estupefacientes tiene como principales victimas a
los habitantes del area en cuestion y a poblaciones aledafias, el grado de involucramiento de
las autoridades subnacionales es menor. Recordemos que las fuerzas de seguridad
subnacionales no tienen participacion directa en el Comando Tripartito; en el caso
brasilefio, si bien se cuenta con la participacion de la Policia Militar de Parana, ello no deja
de ser en el marco del Ejército de Brasil, siendo este ultimo y la Policia Federal los
organismos que intervienen en los operativos de mayor peso en la frontera. La Policia de
Misiones apenas tiene voz como organismo invitado y, en el caso de Paraguay no existe

participacién alguna de organismos subnacionales.

En el marco de CRECENEA-CODESUL se dio un hecho que resulta por demas
ilustrativo sobre este punto. EI Consejo de Seguridad Publica de CRECENEA Litoral,
constituido por las policias de las seis provincias argentinas y los cuatro estados brasilefios
de CODESUL, desarroll6 la figura del oficial de enlace, esto es, un agente de policia de la
region del Noreste argentino que tenia residencia o estaba vinculado con la policia militar
de CODESUL. El intercambio se llevaba a cabo entre Misiones y Rio Grande do Sul, con la
idea de que el oficial de enlace atenderia las cuestiones inherentes al fluido intercambio
turistico transfronterizo como, por ejemplo, un accidente automovilistico. A pesar de la
buena aceptacidn inicial, las funciones de este agente fueron desdibujandose y la iniciativa
finalmente se disipd (Integracién en las fronteras del MERCOSUR, desde Misiones al Brasil,
2001).
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Cabe ademas destacar que, cuando se materializa el trabajo conjunto entre las
autoridades subnacionales, éste se da dentro de los limites de cada provincia/estado. En el
caso argentino y en el marco del Consejo de Seguridad referido, los ministros de gobierno
provinciales junto con las maximas autoridades zonales de las fuerzas federales participan
en sesiones orientadas a resolver la problematica. Alli son expuestos mapas de situacion de
cada una de las provincias involucradas y son discutidas las problematicas y modalidades
delictivas mas comunes, asi como las particularidades de cada punto del Noreste argentino
en la materia. También se trabajan cuestiones clave en la gestion de la seguridad como la
cooperacion entre las instancias judiciales provinciales y la armonizacion entre el proceder
de las fuerzas federales y las provinciales (Justicia y control fronterizo en sesién de Consejos de
Seguridad, 2008). Si bien la efectividad o el impacto de estos encuentros es discutible, lo
cierto es que mecanismos de este tipo no existen en la Triple Frontera, ni entre los

gobiernos subnacionales afectados.

El caso de los Comités de Frontera

Existe en la actualidad un ente al que las autoridades subnacionales, en principio,
podrian acudir en la busqueda de soluciones conjuntas a las problematicas de seguridad que
se enfrentan en el &rea: los Comités de Frontera. Estos son “mecanismos internacionales
que tienen la funcion de resolver o encauzar para su resolucién asuntos que se refieran a la
relacion fronteriza, tanto sobre movimiento de personas, bienes o vehiculos, como sobre
comunicaciones, servicios, gestion de proyectos, manifestaciones culturales y sociales de la
frontera” (Secretaria General de la Gobernacion-Gobierno de Corrientes, Direccion de
Relaciones Internacionales, 2010). Los comités estan “...integrados por funcionarios de las
intendencias, representantes de organismos nacionales y provinciales y de las fuerzas vivas
y de seguridad de las localidades fronterizas, todos ellos coordinados por los Cénsules —

presidentes de las reuniones - destacados en la zona, de cada pais participante”.

En el caso de la Triple Frontera, el comité con competencia esta constituido por las
ciudades de Foz de lguazl y Puerto lguazl y su sede se encuentra en la provincia de

Misiones. Si bien en sus albores (de manera analoga a los deméas comités constituidos por
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ciudades del noreste argentino, de Brasil y de Paraguay), el comité pudo canalizar y
resolver un significativo numero de problemas como aquél desencadenado por el cierre
temporal del aeropuerto de Foz de Iguazu (EI Pais Pyme, 2008), su eficiencia comenzé a
perderse al punto que no ha siquiera sesionado los ultimos afios (Calleja & Safarov, 2007,
p. 4). Ante este escenario, se ha procurado reactivar los encuentros del comite, en paralelo
con los de otros comités argentino-brasilefios (Los Comités de Integracion como importante
mecanismo de reracionamiento bilateral, 2011). Se han efectuado entonces nuevas reuniones,
con presencia de autoridades nacionales y subnacionales, en las que se trataron, entre otras
temaéticas, la cuestion de la seguridad y la necesidad de aceitar intercambios entre las
policias de los paises vecinos (EI Comité de Frontera debatié sobre la integracion
socioeconémica de Argentina y Brasil, 2010). Sin embargo, estos desarrollos no constituyen
aun la regla en la evolucion del funcionamiento de los comités fronterizos. Las implicancias
de esto Gltimo seran mas claramente expuestas en el proximo capitulo cuando sea abordada

la labor de los comités de frontera existentes entre los estados de Argentina y Chile.

Principales falencias de y obstaculos a la cooperaciéon transfronteriza descentralizada

en seqguridad en la Triple Frontera.

Existe un sinnumero de obstaculos a la cooperacion transfronteriza. A continuacion
se hara una breve mencién de algunos de ellos que afectan, en particular, a la zona de la

Triple Frontera.

En primer lugar, la multiplicidad de agentes gubernamentales y la superposicién de
competencias existente a nivel municipal (Cammarata, 2008) es particularmente notable en
los casos de ciudades fronterizas (como las que conforman la Triple Frontera), fendmeno
que, al incrementar el grado de complejidad de la gestion diaria, se constituye en un

obstaculo a los intentos cooperacion descentralizada transfronteriza.

Asimismo debe notarse que, en general, la experiencia latinoamericana en las areas
de frontera se ha materializado sobre la base de acuerdos entre los gobiernos nacionales,

dejando poco o ningun espacio a la actuacion de las unidades subnacionales y locales (Rhi
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Sausi, José Luis & Coletti, Raffaella, 2009). Los actores locales de las zonas fronterizas
manifiestan su insatisfaccion con el modelo tradicional de relaciones jerarquicas entre la
region y el centro decisorio nacional. EI desconocimiento de las realidades locales y la falta
de sistemas de coordinacion o consulta con las autoridades autoctonas pueden generar
consecuencias aciagas para un considerable nimero de personas. El fuerte incremento en la
criminalidad producto, entre otros factores, del aumento en el nivel de desocupacion que
implico la intensificacion de los controles en el Puente de la Amistad (Gimenez Béliveau,
2010, p. 59) evidencia lo sostenido. Esta forma de abordaje de los problemas en la frontera
encierra notables riesgos, asi como pone en evidencia las posibles ventajas que un mayor
espacio para las autoridades con mayor llegada a la ciudadania (subnacionales y locales)

podria implicar en términos de seguridad.

Otro de los problemas, identificado por las propias autoridades subnacionales pero,
mas aun, locales, esta dado por la “la asistematicidad y el caracter puntual que caracterizan
las relaciones entre politicos y funcionarios a uno y otro lado de la frontera” (Gimenez
Beliveau, 2010, p. 53) y la débil organizacién asociativa de las ciudades de frontera
(evidente, por ejemplo, en la completa desarticulacion entre los gobiernos de Puerto Iguazu,
Foz de Iguazt y Ciudad del Este). Las iniciativas vinculadas con la integracion regional
escasean en el nivel municipal mucho mas que en estadual. Los intercambios entre las
ciudades son puntuales y sobre problemas especificos, dejandose el debate de los temas
profundos y complejos en otras esferas. Esto responde a las percepciones que los propios
actores locales tienen al respecto, esto es, “que la posibilidad de resolver los problemas y la
toma de decisiones pasan por otros espacios” (Gimenez Béliveau, 2010, p. 56). Ello se
erige en un impedimento para recibir financiamiento internacional orientado al
emprendimiento de proyectos de cooperacion transfronteriza, el cual requiere que las
ciudades de frontera presenten sus esfuerzos de manera mancomunada o en forma de red
(Oddone, 2012). Simultaneamente falta aun resolver (sobre todo a nivel municipal) lo que
autores como Nahuel Oddone llaman “las debilidades proyectuales de los actores locales™:
desarrollar departamentos de cooperacién internacional, organizar recursos, capacitar
debidamente al personal y generar conciencia respecto a las consecuencias adversas de

estas deficiencias estructurales. Dentro de cada pais también puede contemplarse la falta de
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capacidad en la construccion de mecanismos de concertacion entre las autoridades
subnacionales y las locales, en vistas a la consecucion de politicas duraderas junto a una

institucionalidad que pueda sostenerlas (Rhi Sausi & Oddone, 2009, pp. 23-29).

Todo esto ha impedido la constitucion de redes de colaboracion y cooperacion
subnacional en la frontera en la mayor parte de las areas que son objeto de la
administracion puablica. En la tematica de la seguridad este escenario se reproduce y
agudiza. Las dificultades que se presentan a la hora de hacer efectiva la coordinacién entre
fuerzas de seguridad a nivel interno en cada uno de los estados, o de agilizar la
comunicacion entre los distintos entes con competencia en el control y la justicia, son adn
mayores al momento de cooperar con los pares al otro lado de la frontera. Las carencias de
recursos y la falta de una visién mas integral de los problemas -frecuentemente generada
por la débil descentralizacion en este tipo de materias- que afectan a la frontera contraviene
las posibilidades de politicas més efectivas en el combate a la criminalidad.
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Capitulo 111
El papel de los actores subnacionales y locales en la relacion bilateral argentino-

chilena.

Como ya fue mencionado, en la politica fronteriza bilateral de algunos paises
existen mecanismos llamados “Comités de Frontera” o “Comités de Integracion”. En el
caso de la relacion bilateral entre Argentina y Chile estos comités han desempefiado una
funcién importante acompafiando los procesos democraticos de ambos paises Yy
promoviendo el involucramiento de actores intermedios y locales. Puede afirmarse que la
participacion de los comités facilito el proceso de integracion entre ambos paises, a través
del fortalecimiento de mecanismos institucionales. Dado el aprendizaje que puede extraerse
de la comparacion entre este fendmeno y el que se da en el terreno de la seguridad en la
Triple Frontera, a continuacion se abordara brevemente, el proceso atravesado por los
Comités de Integracion argentino-chilenos. El capitulo termina con una referencia al caso

del Comité de Frontera Puerto Iguazi-Foz de Iguazd.

Origen institucional de los Comités de Integracion argentino-chilenos.

En los albores de lo que seria una compleja transicion a la democracia en Argentina
y Chile, los entonces presidentes Raul Alfonsin y Patricio Aylwin, firmaron en 1984 el
Tratado de Paz y Amistad, dando final a afios de contenciosos limitrofes y estableciendo las
bases juridicas de la relacion bilateral futura entre ambos paises. Dicho tratado sirvié de
pilar para el “Acta de Entendimiento de Buenos Aires”, firmada el mismo afio, en la cual
fueron abordados diversos puntos orientados a mejorar la relacion entre ambos paises y la
creacion de una nueva entidad denominada “Comités de Frontera”. El punto 4 del Acta
describe a estos comités como “...integrados por los organismos de los dos paises que
intervienen en los pasos fronterizos con el objeto de coordinar y resolver, dentro del ambito
de sus facultades los problemas operativos que se presenten y proponer a los respectivos
Gobiernos todas las medidas que estimen convenientes para facilitar el transito fronterizo y
promover la mayor integracion posible de los servicios de fronteras” (Silva Soura & Moran

Leon, 2010, p.273). Para 1997, el funcionamiento de los siete comités existentes fue
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reglamentado vinculandose asi diez regiones chilenas con trece provincias argentinas (Silva
Soura & Moran Leon, 2010, p.273).

El sentido inicial de los Comités acabd siendo desvirtuado con la transformacion de
los mismos en asambleas con participacion de una multiplicidad de actores privados y
publicos, de ambos estados. En 2006 fueron finalmente rebautizados como “Comités de

Integracion”.

Tres afios mas tarde se produjo un nuevo hito en la evolucion de estas entidades con
la firma del Tratado de Integracién y Cooperacion. Alli fueron recogidos los avances en la
relacién bilateral asi como definidos los mecanismos institucionales a emplearse con dicha
finalidad (Silva Soura & Moran Leon, 2010, p. 274). En el Tratado se menciona la
participacion de los actores subnacionales, con el acompafiamiento de las autoridades
nacionales y, en el caso de las cancillerias, su coordinacion. Se alude también a la
capacidad de estos comités de proponer iniciativas en distintas areas asi como la atribucion
de dialogar con los contrapartes del pais vecino para apoyar y reforzar iniciativas atinentes
a distintas materias, entre las que se incluye la seguridad. A este respecto, el inciso C del
articulo 18 explicita: “En materia de Justicia y Seguridad, recomendar medidas que
faciliten la  colaboracion de las fuerzas de seguridad publica en la prevencién y lucha
contra el delito, coordinadas con las autoridades nacionales de las Partes” (Tratado de
Maipu de Integracion y Cooperacién entre la Republica de Chile y la Republica Argentina,
2009). Asimismo, en lo que a facilitacion fronteriza respecta, el Comité tiene la capacidad
de recomendar la ejecucion de obras de infraestructura, la aplicacion de medidas aduaneras,
migratorias y fito-zoo sanitarias para perfeccionar el funcionamiento de los pasos
fronterizos. A los comités compete también la creacion de comisiones de dialogo politico

integradas por representantes de los legislativos subnacionales correspondientes.

En 2010 tuvo lugar la reglamentacion del funcionamiento de los comités, que habria
guedado pendiente en la reunion de Maipd, a través de un acuerdo suscrito entre Argentina
y Chile. En el mismo se hacen aun mas explicitas las competencias de los miembros del

Comité y se evidencia el importante rol que cumplen gobernadores e intendentes. Se
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incorpora una nueva herramienta destinada a la difusion de la informacion de todo aquello
que tiene lugar en o es resultado de la labor de los Comités con la creacion del “Portal
informativo electronico”, asi como también es mencionada la importancia que reviste la
participacion de la sociedad civil en esta dindmica (Acuerdo entre la Republica de Chile y
la RepUblica Argentina para el Establecimiento de un Nuevo Reglamento para los Comités
de Integracion, 2011)

La evolucidon de los Comités argentino-chilenos: mas alla de los marcos normativos.

Si bien los acuerdos de 1997 y 2010 limitan la autoridad de los comités al aludir la
necesidad de que todas las recomendaciones adoptadas por éstos sean elevadas a las
respectivas cancillerias, esto no ha evitado que en sus pocos afios de existencia hayan
logrado constituirse en una importante esfera complementaria a los vinculos bilaterales
entre Argentina y Chile. En efecto, los comités materializaron nuevos vinculos entre las
autoridades publicas, sectores empresariales y la propia sociedad civil, brindando un
prolifico espacio de coordinacion y desarrollo de infinidad de iniciativas y “generando una
alta capacidad de convocatoria a nivel nacional y regional” (Silva Soura & Moran Leon,
2010, pp. 281-282).

¢ Qué explica el fendmeno de los Comités de Integracion argentino-chilenos?

¢Qué factores explican el relativo éxito de los Comités de Integracion argentino-
chilenos y el fracaso de los Comités de Frontera? Para responder este interrogante seran

aludidas algunas caracteristicas que explican el actual funcionamiento de los primeros.

La novedosa convivencia entre sistemas democraticos, con una renovada voluntad
de integracion, constituyo el escenario por excelencia en el que el proceso de
descentralizacidn, con sus consecuencias en la politica exterior de ambos estados, fue
posible. La convergencia que experimentaron Argentina y Chile en los ochenta durante sus
casi simultaneas transiciones a la democracia pone en evidencia la relevancia que tiene,

para la formacion y el desarrollo de los comités fronterizos, la existencia de sistemas
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administrativos compatibles, asi como la existencia de gobiernos con capacidad y recursos
para llevar a cabo dicho proceso exitosamente. Esto sin eludir la mencion del importante
conjunto de normas, producto de negociaciones llevadas a cabo en esferas nacionales

bilaterales, que han permitido el fortalecimiento de los vinculos subnacionales.

Lo que aqui puede apreciarse es, a pesar de la inicial reticencia de instancias tales
como las cancillerias’, la presencia de cierta accién subnacional coordinada o, al menos, en
armonia con aquella que paralelamente se da a nivel nacional. Si bien no fueron eximias las
dificultades en, por ejemplo, la transicion de Comités de Frontera a Comités de Integracion,
primd la voluntad politica y la adaptacién a los nuevos tiempos y a las dindmicas complejas
en que se manifiesta la politica exterior de los paises. El trabajo de la Agregaduria de
Cooperacion e Integracion Subnacional en la Embajada de Chile en Argentina ha sido,

hasta nuestros dias, una clara prueba de lo aseverado.

Si bien todo lo mencionado podria conducir a colocar sobre el tipo de actitud
adoptada desde los gobiernos nacionales y sus distintas agencias con competencia en las
cuestiones fronterizas la porcidn méas contundente de responsabilidad por lo que acontece,
debe destacarse un elemento clave: la participacién de los propios actores intermedios y
locales. A este respecto: “Han sido gobernadores e intendentes, asambleas legislativas y
consejos regionales, (...), los que han percibido que sus perspectivas de crecimiento
regional se potenciarian significativamente con estos intercambios mas extensos vy
complejos” (Silva Soura & Moran Leon, 2010, p. 277). Y la trascendencia de ello reside en
que, ha sido precisamente en virtud de la referida participacion y no por iniciativa de los
gobiernos centrales, que los resultados de la labor de los comités ha sido fructuosa. Si bien
los gobiernos centrales no se constituyeron en claros obstaculos a este proceso, tampoco
han modificado de manera radical su disposicion a mantener esta agenda en manos de
agencias nacionales como la Direccion de Fronteras y Limites (DIFROL) chilena, o la

Direccion de Limites y Fronteras (DYLF) argentina. La necesidad de elevar todas las

" Las cancillerias no se constituyeron, a lo largo de todo el proceso, en obstaculos ni adoptaron actitud
negativa alguna ante la creciente participacion externa de sus regiones y provincias (Silva Soura & Moran
Leon, 2010, p. 276).
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recomendaciones a las que se arribe en las sesiones de los comités a instancias como las

cancillerias, redunda nuevamente en lo sostenido respecto a los gobiernos centrales.

A estas dificultades debe sumarse el hecho no menor de la estructura politico-
administrativa chilena. Los intendentes chilenos, al contrario de lo que acaece en el caso
argentino, estan subordinados al gobierno de Santiago. Esto implica la inexistencia de, por
ejemplo, fuerzas de seguridad dependientes de las autoridades intermedias: Carabineros es
una fuerza de seguridad dependiente del Ministerio de Defensa, en tanto la Policia de
Investigaciones del Ministerio del Interior y la Gendarmeria chilena lo son del Ministerio

de Justicia.

Asimismo, una salvedad debe hacerse en relacion a la efectividad de los distintos
comités que funcionan a lo largo de la frontera argentino-chilena: la misma no constituye
una caracteristica analoga en todos ellos. Existen ciertos comités, como lo es el caso del
Comité Agua Negra, cuyas cualidades en cuanto a impulso y liderazgo, recursos y
sistematizacion de los acuerdos, la actividad de sus foros locales, nacionales e
internacionales permiten ubicarlo entre los mas notables en materia de gestién (Silva Soura
& Moréan Ledn, 2010, p. 287). Nuevamente, la participacion y el compromiso de las
autoridades regionales y provinciales es un elemento definitorio a este respecto, ya que, Si
bien éstas carecen de la capacidad de tomar decisiones o consumar acuerdos y propuestas
que competen a los gobiernos centrales, disponen de la capacidad para presionar a través de
la creacién de canales de comunicacion para la promocion de cuestiones que resulten
relevantes para los comités. Particularmente, en lo que se refiere al seguimiento de
acuerdos y propuestas en el marco de los comités, debe hacerse mencién de las diferencias
existentes entre los dos paises, siendo el caso chileno, el que ha alcanzado mayor grado de

formalizacion y transparencia.

Lo que puede extraerse es, entonces, el rol fundamental que han tenido los
gobiernos intermedios y locales y las sociedades civiles afectadas en el impulso a un
proceso que, de manera espontanea, ha desbordado los limites impuestos por la estructura

inicial. De la misma forma, el fendmeno que tiene lugar en el limite entre Argentina y Chile
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hace ostensible la necesidad de un serio involucramiento por parte de las autoridades
nacionales al momento de uniformar esfuerzos en los casos en que los actores
subnacionales correspondientes son mas débiles y atrasados (hecho que se manifiesta en las
disparidades existentes entre los propios comités que se erigen a lo largo de la extensa

frontera en cuestion).

La periodicidad y sistematicidad de las reuniones y trabajos alli llevados a cabo han
permitido incluso el tratamiento de cuestiones tan delicadas como la seguridad fronteriza,
consuméandose un trabajo coordinado por parte de las agencias policiales y de seguridad
que ha dado como resultado la implementacién de eficaces mecanismos de cooperacion
transfronteriza. Esto, debe resaltarse, contd con la activa participacion de agencias de

seguridad provinciales y regionales, como las policias de las provincias argentinas.

;Qué impidié un Comité de Integracion Puerto lguazUi-Foz de lquazu?

Los factores aqui identificados como principales obstaculos a la réplica en la Triple

Frontera del proceso que tuvo lugar en la frontera argentino-chilena son:

1) Ausencia de un marco juridico idoneo,

2) Rol jugado por la geopolitica y por los intereses nacionales;

3) Caracteristicas geogréaficas y econdémicas de la zona en cuestion;

4) Diferencias en los regimenes politico-administrativos de los tres paises;

5) Papel desempefiado por los propios actores subnacionales y locales, asi como por

sus respectivas sociedades civiles.

En primer lugar, entonces, el complejo entramado juridico, asi dispuesto por
diversos acuerdos bilaterales entre Chile y Argentina, con que cuentan los Comités de
Integracidn argentino-chilenos, no se ha replicado en el caso de las relaciones entre Brasil y

Argentina ni en la vinculacion de estos paises con Paraguay.
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En segundo lugar, en la zona de la Triple Frontera priman intereses que responden a
la geopolitica (incluso para potencias extra sub-regionales como Estados Unidos) y a los
intereses nacionales, antes que a cuestiones de interés local. Parte de la explicacion respecto
a la indiferencia de los gobiernos centrales hacia los gobiernos intermedios y locales en el
area se deriva, precisamente, del peso que tiene lo que alli esta en juego para los tres paises.
En el caso de Paraguay, casi el 50% de sus ingresos tienen origen en la Triple Frontera. En
el caso de Argentina, la zona representa una potencial fuente de agentes terroristas como
los que fueron responsables de los duros ataques a las sedes de la AMIA y la Embajada de
Israel. Finalmente, en el caso de Brasil, la Triple Frontera constituye un area de fluido

transito de drogas y armas.

En tercer lugar, la riqueza existente en términos de recursos, asi como la peculiar
vocacion comercial presente en la zona, representa un elemento sin parangén en el caso

argentino-chileno.

En cuarto lugar, en lo que a la compatibilidad de los regimenes politicos de los tres
estados en cuestion se refiere, si bien la democracia es un elemento en comdn, una
inquisicion mas profunda en los sistemas de cada uno de ellos arroja mayor luz sobre lo que
constituye una situacion mas compleja en que ciertas diferencias de gran relevancia
emergen. En el caso de Paraguay, se esta, como en el caso chileno, ante un sistema politico-
administrativo unitario, en el que los gobiernos intermedios carecen de una real autonomia,
dada su dependencia de las directivas del gobierno central, y dado que su propia
designacion depende de aquél. A su vez, las autoridades paraguayas, tanto sean nacionales
como subnacionales, suelen ser consideradas de manera negativa, tanto por sus propios
ciudadanos, como por las autoridades de los paises limitrofes. Quizas sin el suficiente
sustento factico, el contraste que suele hacerse es entre el fuerte y eficiente estado
brasilefio, ante las ineficientes y, en general, corruptas autoridades paraguayas (Gimenez
Beliveau, 2010, p. 61).

El caso de Brasil, como se menciono en el capitulo anterior, es el de un estado

federal aunque con una fuerte presencia del gobierno central, en particular en lo que hace a
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las teméticas vinculadas a la seguridad fronteriza (a través de acciones que suelen ser
protagonizadas por el ejército). Sin embargo, el caso brasilefio es, entre sendos estados,
aquél en el que los gobiernos intermedios llegan a tener mayor voz, aunque esto se vea
parcialmente atenuado por el peso econdGmico menor que, en términos comparativos posee
el estado de Parana frente a otros estados de Brasil —esto no ocurre en Paraguay, donde el
departamento de Alto Parand compite, en peso econdémico en particular, en igualdad de

condiciones frente a, por ejemplo, el propio departamento de Asunciéon-.

Por ultimo, en el caso argentino, si bien se estd ante un estado federal, el peso de las
provincias y de sus respectivos gobiernos no es homogéneo. En términos econémicos, la
provincia de Misiones no ocupa el lugar que Alto Parana dentro de Paraguay, y la ciudad de
Puerto Iguazu constituye, de las tres ciudades que conforman la frontera, la mas pobre y de
menor importancia demogréfica y politica. Se esta aqui ante un caso en el que el gobierno
intermedio débil no obtiene el debido respaldo por parte de su estado nacional con vistas a
paliar las disparidades existentes. Simultaneamente, en materia de seguridad, las fuerzas
policiales de la provincia ocupan un lugar secundario ante aquellas que dependen del

Ministerio de Seguridad (Nacional).

Lo que por lo tanto puede vislumbrarse es la presencia de tres estados nacionales
que, por motivos diversos, se han mostrado reticentes a ceder mayor capacidad de gestion
en materia de politica transfronteriza -y, en particular, en materia de seguridad

transfronteriza- a los gobiernos intermedios y locales.

Sin embargo, la descripcion del escenario no estaria completa de no aludirse un
factor que se da en paralelo con la postura obstaculizadora de los gobiernos centrales y sus
respectivas agencias en el nivel de los propios gobiernos intermedios y para lo que la
comparacion con el caso argentino-chileno resulta mas satisfactoria: el tipo de participacion

de los propios actores intermedios y locales, nuestro quinto factor.

Si en el caso de los Comités de Integracion, su caracter pujante y la riqueza de su

joven experiencia se explica, primordialmente, por la activa participacion y el compromiso
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de las autoridades no centrales y de las sociedades civiles de las regiones involucradas, en
el caso del Comité de Frontera Puerto lguazl-Foz de Iguazu la explicacion reside en la
presencia de la misma en su faceta antagonica. El efimero impacto que el funcionamiento
de este comité ha tenido, tanto en el quehacer cotidiano de las autoridades competentes en
la regidn, como en la expectativa que desde las autoridades centrales se tiene respecto a los
efectos de su funcionamiento, demuestra que los actores cuya iniciativa resulta elemental a
la hora de generar un cambio en las concepciones que de la politica fronteriza se tiene, no
estan valiéndose de los mecanismos a su alcance para que ello efectivamente tenga lugar.
La falta de capacidad en la toma de decisiones en torno a ciertas materias no debiera ser un
impedimento al momento de ganar visibilidad en las cuestiones que constituyen los
principales intereses de los actores locales, mas ain cuando todo aquello atinente a las
dindmicas de la frontera constituyen parte de la experiencia del dia a dia para los miles de

ciudadanos que habitan las tres ciudades en cuestion.

La formalidad y sistematicidad que caracteriza a algunos de los Comités de
Integracidn argentino-chilenos esta totalmente ausente en el marco de la Triple Frontera. El
Comité de Frontera Puerto Iguazi-Foz de Iguazu no solo ha permanecido respondiendo a
dicha denominacion sino que, incluso, ha atravesado periodos en los que simplemente las

sesiones anuales no han tenido lugar en el periodo reciente.
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;. Qué explica el déficit en materia de cooperacion descentralizada transfronteriza en

seqguridad en el area de la Triple Frontera?

A través del desarrollo del presente trabajo se han identificado los factores que

dificultan la cooperacion descentralizada transfronteriza en seguridad en la Triple Frontera.

1) El primer factor se refiere al rol que jugaron las medidas provenientes de los

gobiernos centrales de los tres paises involucrados.

Como fue explicado en el Capitulo I, los inicios de lo que ha sido hasta la fecha la
cooperacion interestatal en materia de seguridad en la Triple Frontera tuvieron entre sus
factores desencadenantes la presion externa, mas precisamente norteamericana, ante la
preocupacion por lo que publicamente se consideraba (y ain se considera) un foco del
terrorismo islamista en el Cono Sur. Es decir, en los preludios de lo que seria un accionar
mas sustantivo sobre las cuestiones de seguridad del area los temas objeto de interés local

no fueron los que estuvieron a la orden del dia.

Una segunda cuestioén que se destaca en relacion con las iniciativas nacionales de
cooperacion en seguridad transfronteriza es el escaso lugar que se le concede al accionar de
los actores subnacionales y locales, tanto a funcionarios civiles en lo que se refiere a la
toma de decisiones como a las fuerzas de seguridad dependientes de los gobiernos no-
centrales. Esto, sumado al renovado control ejercido a los tres lados de la frontera, en
particular sobre las personas, no ha generado una mejora en la situacion de seguridad sino
un incremento de la distancia existente entre las autoridades y los habitantes de la zona.
Aln en los casos en que las iniciativas se han derivado de la voluntad de los estados
afectados, las mismas han respondido a intereses y preocupaciones nacionales, no
regionales. Esto ha dado lugar a una politica de seguridad caracterizada por la falta de una
vision integral de las problematicas que busca afrontar, asi como a consecuencias no
deseadas y en muchos casos contraproducentes para los ciudadanos que habitan la frontera

y para las propias autoridades nacionales. Lo que la experiencia cotidiana y la vida en la
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frontera une a los tres lados de la frontera, es desarticulado por el proceder de las
autoridades centrales. Esto se aplica tanto para los casos en los que las acciones
emprendidas han sido consensuadas, como para aquellos casos en que las mismas han sido

producto de iniciativas unilaterales (Agatha 11, Operativo Escudo Norte).

2) En lo que respecta a los factores directamente vinculados a los propios actores

subnacionales y locales, esto es, a los actores de la politica descentralizada, merecen

destacarse:

a) La cuestion especifica de la competencia o jurisdiccién de los gobiernos

subnacionales y locales en la toma de decisiones y capacidad de accion.

Si bien los tres casos no son homogéneos. Si bien Paraguay es donde mas
claramente pueden evidenciarse las limitaciones que el tipo de régimen politico-
administrativo impone en los tres paises el federalismo o bien se encuentra ausente, o bien
no es ejercido en su plenitud. Esto se erige en un importante obstaculo a la hora de llevar a
cabo politicas desde lo subnacional y local con vistas a estrechar los vinculos hacia afuera.
Ello sin pasar por alto la ya mencionada confusion de competencias a la que puede dar

lugar una ciudad fronteriza.

Las actividades existentes en materia de integracion transfronteriza que contemplan
la participacion de autoridades y actores locales, como también fuera comentado en el
Capitulo 1, son relativamente recientes, siendo cualquier balance en este sentido demasiado
prematuro. Incluso en el caso de entidades regionales completamente autoctonas tales como
la instancia CRECENEA-CODESUL, lo que efectivamente fue llevado a cabo en conjunto

en materia de seguridad ha sido finalmente inefectivo o insuficiente.

b) La baja capacidad de gestion subnacional y local en el tratamiento de los

problemas de seguridad fronteriza y de integracion en general.
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Lo que ocurre a nivel nacional con, por ejemplo, la coordinacion de fuerzas, nos
permite inferir la existencia de dificultades de este tipo también a nivel subnacional, no solo
entre fuerzas de seguridad sino también entre funcionarios con roles semejantes a sendos
lados de la frontera. La ausencia de una institucionalidad lo suficientemente desarrollada en
materia de cooperacion descentralizada en seguridad incrementa el grado de dificultad de
que la cooperacion sea realmente posible. Es entonces nuestro segundo factor atinente a los
actores subnacionales y locales la falta de recursos, de expertise en la materia por parte de
sus funcionarios —dada la novedad que implica la participacion de actores locales y
subnacionales en la arena internacional- y de una mayor sistematicidad en la relacion entre

funcionarios locales se tornan un significativo problema.

c) La falta de mayor voluntad de iniciativa desde las dimensiones subnacional y

local de la gobernabilidad para generar cambios en la situacion existente producto de la
ausencia de incentivos para los funcionarios involucrados y de cierta connivencia por parte

de éstos ultimos.

Si bien lo hasta aqui desarrollado podria conducir a una perspectiva de la situacion
en la que los gobiernos subnacionales y locales no actian (o actGan poco) por simple
incapacidad ante la serie de obstaculos que se interpone a su accién efectiva, el abordaje
que aqui se efectu6 del caso de los Comités de Integracién argentino-chilenos y su
evolucion permite descartar aquélla vision. Ello es asi porque, como bien fuera aseverado
en el Capitulo 11, el factor que result6 clave en la definicion del papel y en la ampliacion
de las competencias de una entidad que cuenta con la destacada participacion de los actores
subnacionales y locales transfronterizos fue, precisamente, el rol que el tipo de
participacion que esos mismos actores tuvo. Si bien, el rico contexto juridico, asi como la
situacion particular de la relacion bilateral argentino-chilena constituyen parte de la
explicacion -en el caso de la Triple Frontera, no se dispone de un acuerdo politico de alto
nivel de la trascendencia del que los gobiernos centrales de Argentina y Chile han
consumado-, los que hoy son conocidos bajo la denominacion de “Comités de Integracion”
mas que superaron las expectativas de los gobiernos centrales, llegando a desbordar lo que

fueran las competencias iniciales con que los mismos contaban.
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La comparacion del caso argentino-chileno con el Comité de Frontera Puerto
Iguazu-Foz de Iguazu enriquece este punto, ya que en el caso de los Comités de Integracion
también pueden observarse reticencias por parte de los gobiernos y agencias (cancillerias)
centrales. Si bien el impacto de esta variable sobre ambos casos puede aseverarse sea
disimil, siendo, en el caso de la Triple Frontera, mayor, la diferencia que puede hacer la
voluntad y participacion de los actores locales no puede despreciarse y resulta pertinente de
aludir en la zona aqui estudiada. Asimismo, la comparacion del fenémeno originado a
través de los Comités argentino-chilenos puede constituirse en objeto de comparacion para
con la dindmica que se genera en la Triple Frontera toda (esto es, incluyendo a Ciudad del
Este), dada la presencia de otras caracteristicas analogas a ambos casos, como ser, el tipo de
régimen politico-administrativo unitario de al menos uno de los estados involucrados —
donde los actores subnacionales y/o locales responden de manera directa al gobierno
central-, o el déficit en la calidad del federalismo en los restantes.

Inclusive la salvedad respecto a las diferencias existentes entre los distintos Comités
ubicados a lo largo de la extensa frontera entre Argentina y Chile, sustenta la idea anterior:
la variable que mayor atencion amerita es el papel desempefiado por los propios actores
subnacionales y locales en estos procesos. Esto se evidencia aun mas a la luz de la
comparacion entre ambos casos ya que, donde en la Triple Frontera las cuestiones
vinculadas a la integracion y el relacionamiento con los pares al otro lado de la frontera (de
modo mas ostensible en el nivel local) son entendidas por los actores no estatales como
“top-down”, que solo se dan “por arriba”, en la amplia mayoria de los Comités argentino-
chilenos estos mismos actores han logrado percibir el peso que su participacion en estas
instancias puede tener para sus propias perspectivas de progreso en las distintas areas de su
gestion cotidiana. No obstante lo sostenido, es necesario también reparar en el rol que ha
jugado lo que constituye la dimension horizontal de la gobernanza: la sociedad civil
(Nahuel Oddone, 2012). Por motivos en los que sera preciso ahondar en un futuro, el

proceder de las sociedades civiles en ambos casos también ha sido notablemente disimil.
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Nuevamente, la Triple Frontera constituye un escenario particularmente complejo al
ser un tablero sobre el que se juegan la geopolitica y los intereses nacionales de un modo
que no ocurre en la frontera argentino-chilena. No obstante, ain a sabiendas de ello, se
puede aseverar que el déficit en cooperacion descentralizada transfronteriza no puede ser
explicado sin reparar en el rol desempefiado por los propios actores de la politica
descentralizada. Aun en las areas que caen bajo la estricta competencia de los actores
subnacionales (salud, social, cultural) y que, tomados desde la perspectiva de la seguridad
humana podrian constituir el sustento de medidas gubernamentales orientadas a fortalecer
la seguridad, lo que se ha procedido a hacer es nulo (Nahuel Oddone, 2012), lo que
conduce a la existencia de una actitud de connivencia por parte de los actores de la politica

descentralizada.

Los estudios relativos a la seguridad en la disciplina de las relaciones
internacionales son generalmente abordados desde perspectivas tedricas que adn
contemplan a los estados nacionales como el centro de las dinamicas mundiales. La
complejidad del escenario internacional contemporaneo ha demostrado el peso que otros
actores logran tener a través de su participacion en esta arena; los gobernadores, intendentes
y prefectos, entre otros, no estan exentos de esta consideracion. A través de esta
investigacion se ha intentado el esclarecimiento de un fendmeno de caracter internacional
(transfronterizo) pero para cuyo analisis la apreciacion del rol jugado por los actores
intermedios resulta dbice. Lo que tiene lugar en las fronteras, en términos generales, esta
asociado, antes que a las politicas exteriores de los paises en cuestion, a dinamicas
generadas por la cotidianeidad del relacionamiento directo con estados vecinos, sus
gobiernos y sus propios ciudadanos. En el caso de la Triple Frontera, se habla de algo mas
que de un lugar geografico, de algo que es “vivido”. La complejidad que encierran esas
dindmicas debe ser también objeto de indagacion, mas aun cuando se esta ante un area de la
gestion gubernamental que no solo afecta las relaciones entre estados, sino tambien la vida
de sus ciudadanos y la labor diaria de sus gobiernos; gobiernos que sin tener bajo sus
facultades la conduccion de los asuntos exteriores del pais, deben lidiar a diario con los
mismos aunque en otra escala, y ciudadanos para los que los efectos de las vinculaciones

con estados vecinos son vividas.
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Sin buscar sobredimensionar el peso que la variable de la politica descentralizada
tiene por sobre las restantes variables en el tema que ocupa este trabajo, aqui se ha
procurado encontrar una respuesta mas robusta a la pregunta de investigacion a través de
una mirada mas minuciosa de aquélla variable, con vistas a que sea estudiada de manera

mas frecuente en futuras investigaciones de esta disciplina.
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ANEXO
Mapa de la Triple Frontera
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*Las aseveraciones mantenidas en la presente tesis se encuentran sustentadas tanto por las
entrevistas expuestas a continuacion como por conversaciones mantenidas con Personal de
Seguridad Aeroportuaria y habitantes locales de la Triple Frontera que han preferido
mantener su identidad an6nima
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Entrevista a Nahuel Oddone (Especialista en Integracion y Cooperacion Transfronteriza).
Buenos Aires, 21 de mayo de 2012, 16:00 p.m.
(E: Entrevistador; NO: Nahuel Oddone).

E: A raiz de tu experiencia en Fronteras Abiertas ;qué podrias decir en relacion con la
seguridad transfronteriza en el area de frontera en cuestion?

NO: (...) En realidad nosotros nunca fue foco de nuestra investigacion trabajar la tematica
de la seguridad per se, como agenda securitaria, sino cuales eran los otros factores que
podian llegar a contribuir a la seguridad. El gran debate era como generamos en zonas de
frontera espacios de paz, de prosperidad, de desarrollo, de crecimiento econémico, porque
cuando uno piensa en la imagen de la frontera generalmente es la imagen de la frontera de
nadie, en donde no hay absolutamente nada, o en la frontera armada, donde uno se imagina
esas fronteras donde hay un escuadron al lado de otro (...). Nosotros creiamos que se podia
construir una imagen de la frontera distinta, basicamente basado en el desarrollo y en el
crecimiento econémico de ese territorio. Entonces, nosotros creemos que la cooperacion
transfronteriza es una modalidad, obviamente, de cooperacion sur-sur entre estados
colindantes pero muy focalizada hacia lo que es el desarrollo local o el desarrollo regional,
y sobre esa meta se van generando distintas estructuras institucionales. Entonces si se
quiere, una de las lecturas que podria caber sobre nuestro proyecto en si es que apuntamos a
una, si se quiere, concepcion mas de seguridad humana digamos. Entonces una concepcion
donde la seguridad estd muy atravesada o por variables ligadas con el indice de desarrollo
humano o con ese tipo de debates que se dan en la arena internacional (y que me imagino
que algo mencionaras). Entonces, nuestro primer objetivo en Fronteras Abiertas era crear
una red interregional para estimular la cooperacion transfronteriza en América Latina.
Antes de lanzar el proyecto, que financid la cooperacidn italiana, el Ministerio de
Relaciones Exteriores de Italia, nosotros hicimos un analisis en el cual basicamente habia
muy pocas experiencias de cooperacion transfronteriza en América Latina. Nosotros
creiamos que una de las bases importantes del desarrollo de la Unién Europea justamente
habian sido las euroregiones, que eran como experiencias micro de integracion regional en
el macro contexto de la Unidn Europea. Entonces hicimos un analisis inicial de estas
experiencias, y después empezamos a, justamente, a desarrollar, que esto si no estaba a
priori del estudio sino (que) vis a vis fuimos desarrollando, o ejecutando en nuestro
proyecto un enfoque propio sobre (...) las variables que consideramos que estimulan la
cooperacion transfronteriza. Uno de los elementos fundamentales de ese enfoque, que es un
enfoque de gobernanza transfronteriza obviamente, es el rol de las unidades subnacionales
tanto de las unidades intermedias, como serian los gobiernos provinciales, departamentales
0 estaduales, y los gobiernos locales, hablando ya de la estructura de los municipios o de las
prefeituras en el caso brasilefio. Este enfoque lo hemos tratado de aplicar en distintas
experiencias en Ameérica Latina con relativo éxito, porque antes de desarrollarlo hicimos un
estudio sobre cuales eran las demandas que habia reales de cooperacion transfronteriza, las
oportunidades y las limitaciones. Entonces consideramos que en base a estas demandas y
estas limitaciones, teniamos que construir justamente un enfoque fortaleciera los puntos de
estimulo, y que es relativamente sencillo: depende del &mbito hablamos de tres o cuatro
variables. La primera variable fundamental es que haya un proceso de infraestructura
regional o de conectividad que ordene la vinculacion en ese territorio; es muy dificil hablar
de cooperacion transfronteriza por ejemplo en zonas de frontera himedas donde no hay
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vinculos como puede ser un puente o una carretera. Quiero decir con esto, cruzar en lanchas
si el rio sube, si el rio baja, se hace muy dificil el relacionamiento. Osea hay que tener
algun tipo de relacionamiento agil, favorecido por algun tipo de infraestructura. La segunda
cuestion es que justamente haya un acuerdo politico de alto nivel. Nosotros ¢qué
entendemos por acuerdo politico de alto nivel? Entendemos que haya un buen nivel de
relacionamiento entre los estados nacionales donde los presidentes de turno entre esos
estados nacionales. ¢ Por qué? Porque (...) atn al interior de los procesos de integracion
regional, como puede ser el caso de la CAN (de la Comunidad Andina de Naciones), o del
MERCOSUR, se da un fendmeno de bilateralizacion de las relaciones fronterizas. (...)
Cuando se habla de cuestiones fronterizas el dialogo no es a nivel regional sino que es a
nivel bilateral. Prueba de eso es lo que vos mencionabas antes: (...) el sistema de los
Comiteés de Integracion con Chile que son los mas exitosos que ha tenido la Argentina, es
un didlogo absolutamente bilateral. Prueba de ello es también el Tratado de Maipu del afio
2009 (...) la estructura esta focalizada basicamente a como es la tarea de los Comités de
Integracion. Esto podria considerarse como el estado mas elevado en materia de Comité y
de articulacion; el Tratado de Maipu realmente ha sido de mucha significancia. No es que
necesitamos llegar a ese nivel de relacionamiento, pero si a acuerdos politicos. Y, si uno
toma, por ejemplo, la Gltima reunion que tuvo Cristina Fernandez de Kirchner con Dilma
Rousseff cuando visito la Argentina, o con el presidente Mujica cuando visitd la Argentina,
los acuerdos que se firman que aparecen publicados en presidencia, (...) al analizar el
articulado (...) hay un componente importante de estos acuerdos que tiene que ver con
obras de infraestructura de conectividad en zonas de frontera (...). El tercer elemento es
que, en ese acuerdo politico de alto nivel tiene que dejarse abierto espacio, o respetarse el
espacio que tiene la representacion de las unidades subnacionales. Particularmente nosotros
hacemos mucho hincapié en los municipios, porque si bien los municipios muchas veces
tienen capacidades de gestion débiles (...), tienen una cuestion fundamental que tiene que
ver con la responsiveness y, la capacidad de convocatoria. ¢Qué queremos decir con esto?
Osea, tienen la relacion directa al momento de disefiar politicas de acuerdo a las
preferencias ciudadanas de ese territorio, y por otro lado tienen la capacidad de
convocatoria al ciudadano que habita en ese territorio, ése es un elemento fundamental.
Esos serian los tres primeros puntos. En algunos casos, entendemos que este tercer punto
del cual te estuve hablando nos da un cuarto elemento que es justamente la participacion de
la sociedad civil de ese territorio. Y acé tiene que ver con un enfoque que hemos
desarrollado que tiene que ver con algunas cuestiones mas de metodologia de gobernanza.
(...) La gobernanza tiene un nivel vertical y un nivel horizontal. Los primeros tres
elementos serian muy claros en la dimensién vertical. Este cuarto elemento que te
mencioné de la participacion de la sociedad civil tendria que ver con la dimension
horizontal: la participacion del empresariado, del ciudadano, de la universidad, etc., etc.
Para gobernanza multinivel hay modelos desarrollados, pero para gobernanza horizontal, no
tanto. ¢Por qué? Porque las dindmicas territoriales son tan especificas, que cambia mucho
la participacion de esa sociedad civil local en cada una de las fronteras. Esta es una cuestion
para nosotros también fundamental. De todas formas reconocemos que la unidad
subnacional (...) tiene que generar los canales de participacion ciudadana, de apertura de
dialogo comunitario, etc. Entonces, esto es lo que nosotros hemos desarrollado en estos
(...) cuatro afios. Hemos tratado de hacerlo muy operativo en distintas experiencias de
cooperacion que hay a nivel de América Latina. Hemos trabajado en Centroamérica, hemos
trabajado en la Comunidad Andina de Naciones y hemos trabajado en el MERCOSUR (...)
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Particularmente para la zona de la Triple Frontera hemos realizado un seminario (...), y
después hemos colaborado mucho en un proyecto que financio el BID (el Banco
Interamericano de Desarrollo) (...) en el marco del FOMIN, que tiene que ver con un
proyecto en que FOMIN colaboré activamente con el SEBRAE (que es el Servicio
Brasilero de Apoyo a las Pequefias y Medianas empresas) para justamente articular los (...)
clusters transfronterizos. Entonces el proyecto lo llevamos en conjunto, resulté elegido,
resultd financiado por el BID y que en este momento se estd ejecutando y que tiene su
centro sede en el PTI en el Parque Tecnoldgico de Itaipu. Ese es un proyecto muy
especifico en el que nosotros hemos trabajado en esa zona. Después nosotros hemos
trabajado més a nivel MERCOSUR, con lo cual no te podria contar de tantas otra
experiencias concretas de trabajo en la Triple Frontera. Organizamos un seminario que era
un megaevento, pero como para posicionar la tematica; después no hemos desarrollado otro
proyecto concreto en la Triple Frontera. Si puedo comentarte, por ejemplo, en otras zonas
donde hemos trabajado, por ejemplo, a partir de la cooperacién cultural transfronteriza y
cdmo nosotros creemos que a partir de la cooperacion cultural transfronteriza creamos
ciudadania, creamos cohesion social en esos territorios y, a partir de ahi, podria ser
claramente otra dimensidn de la seguridad en una mirada amplia de la seguridad, pero no en
el caso especifico de la Triple Frontera.

E: Algo mencionan Rhi Sausi y vos en el articulo del compilado de Luis Maira. (...) {Qué
opinidn o juicio te merecen, en términos generales, lo que fueron las iniciativas
intergubernamentales que se llevaron a cabo en materia de seguridad en la Triple Frontera?
Basicamente el Comando Tripartito, ese tipo de cosas, ¢qué es lo que ustedes quizas vieron
o pudieron deducir del éxito o fracaso que tuvieron estas iniciativas?

NO: La primera cuestion yo creo que es que muchas veces la Triple Frontera qued6 presa
de una agenda internacional (...) que tiene que ver con la agenda internacional a posteriori
del 11 de septiembre digamos, entonces sin lugar a dudas hay un quiebre en la imagen de
ese territorio ligado al fendmeno del terrorismo internacional; particularmente, si uno
tuviera que datar, que ponerle fecha, bueno es lo que paso con el 11 de septiembre y toda la
guerra contra el terrorismo que se inicia a posteriori del 11 de septiembre. En un debate
internacional, si se quiere, extrafio, porque, por un lado, en el contexto de la guerra contra
el terrorismo internacional, América Latina pierde importancia (...) porque, justamente la
agenda de los Estados Unidos pasa por otra zona: primero por Afganistan, después pasa por
Irak, etc., etc., pero en ese contexto de pérdida de importancia de América Latina, el
territorio de la Triple Frontera recobra su importancia por, justamente, estos motivos que
estaban ligados a posible presencia terrorista, a las comunidades arabes presentes etc., etc.,
gue, ademas, no comparto para nada ese tipo de enfoque bastante discriminatorio que hay
(...). Y después creo que muchas de las medidas que se fueron tomando, quizas respondian
a esa linea de exigencias que devenia en un contexto en el que América Latina no tenia
importancia pero ese territorio habia cobrado importancia. Quiero decir, toda una serie de
acuerdos que se van desarrollando a posteriori de los atentados y que, justamente tienen
que ver con cOmo o nos bajan linea para proteger ese territorio 0 nosotros generamos
mecanismos propios para proteger ese territorio de una forma mas enddgena, si se quiere, 0
mas propositiva. Entonces habia como una cuestion de accion y reaccion, uno puede
observar en las lecturas.



E: Incluso considerando, quizas, el punto de quiebre que fue también los atentados
terroristas acd mismo en Argentina, aln asi también podemos ver algo de presion quizas
por el lado de Estados Unidos porgue ya en ese momento era una preocupacion para los
Estados Unidos lo ataques terroristas..

NO: Exacto. De hecho son, bueno en el '92 y 94, es decir, es antes de los atentados del
2001. En ese contexto si hubo también mucha presion sobre todo en lo que hacia a las
investigaciones de los atentados, por donde habian entrado los materiales para armar y
demas, pero también la propia causa se fue como... perdiendo importancia en el tiempo y a
finales del afio 2000, claramente bueno, con los atentados del 11 de septiembre volvieron a
estar en agenda. A mi me parece que lo que si se puede analizar son, como estas lineas de
accion y reaccion de la politica internacional y las politicas nacionales de estos tres paises
tratando de dar respuesta en términos de una agenda securitizada. Esto es lo que yo diria
como analisis.

E: ¢Cudles son los elementos negativos que pudiste identificar en lo que se refiere a
cooperacion descentralizada transfronteriza a través de tu experiencia en Fronteras
Abiertas? ;Cuéles ves que son, por ejemplo, los obstaculos que se presentan quizas a crear
una mayor institucionalidad (...)?

NO: Yo creo que el obstaculo principal sin lugar a dudas es lo que nosotros llamamaos las
debilidades proyectuales de los actores locales.

E: ¢Algo asi como incapacidad de gestion, podriamos decir?

NO: Podria ser... no s6lo incapacidad de gestion (...). Es un territorio en donde no hay
capital humano, si se quiere, que sepa disefiar proyectos de cooperacion y ejecutarlos. Que
no es tan facil. Entonces, hoy en la arena internacional (...), si uno lee la agenda de la
cooperacion internacional (...) le estd dando importancia a la cooperacion transfronteriza, a
la cooperacion hidrica, por ejemplo, que también tenemos muchas cuencas hidricas
fronterizas, hay distintas opciones para obtener financiamiento para proyectos de
cooperacion internacional (...) fronteriza. Entonces, la cuestion de concursar para esos
fondos, las unidades que tienen que concursarlo, que crecientemente son las unidades
subnacionales, no saben toda la técnica, la metodologia necesaria para, justamente, armar y
presentar esos proyectos al financiamiento internacional. La primera cuestion fundamental
para nosotros es realizar actividades de capacitacion en las estructuras municipales en
donde se les ensefie a esta gente qué es la cooperacion transfronteriza y como concursar por
proyectos de cooperacion transfronteriza, como obtener financiamiento para estos
proyectos. Una segunda cuestion a la que se les hace mencidn es que justamente hoy, las
unidades subnacionales participan en estos concursos en estas convocatorias, no de forma
individual sino de forma mancomunada o articulada en red. Entonces, la primera cuestion
es fortalecer las capacidades proyectuales, la segunda es decirles: miren, asdciense,
articulense en un hermanamiento o armen una red para concursar por ese fondo. Despues el
fondo lo van a encontrar en el programa PADIF, que es el Programa de Ayuda al
Desarrollo de la Integracion Fronteriza de la CAN, en el Bienes Publicos Regionales del
BID, (...). Y después, una vez que pudiste armar ese proyecto, lo sometiste a
financiamiento internacional, quizas resulta elegido y financiado, también, toda la



estructura que tiene que ver con el proyecto, estamos hablando de proyectos con un
presupuesto muy alto y que, las unidades de frontera cuando son pequefios municipios, no
estan en condiciones de ejecutarlo de manera individual porque tienen que ver con
mecanismos de rendicién de cuentas que son importantes para este tipo de proyectos etc.,
etc. Entonces, tenés que tener capacidad para poder trabajar en cooperacion transfronteriza.
Desde nuestra perspectiva es el elemento fundamental. Entonces, la primera cuestion es
capacidades proyectuales fortalecidas, la segunda cuestion la asociacion o la articulacion y
la forma del trabajo en red y después algunas cuestiones que (...) estan derivadas de estas
dos cuestiones que al momento de disefiar proyectos, nos concentremos en proyectos que
respondan a los procesos territoriales. También puede pasar que (...) el proyecto de
cooperacion internacional no respondié a las demandas de ese territorio, no estimuld
ningin proceso, no resolvid ningin problema. Quizas no aportd nada (...) o incluso generd
nuevas conflictividades. Entonces, en esto hay que analizar mucho las vocaciones
territoriales, y vos hacias mencion a una vocacion territorial de la Triple Frontera que tiene
que ver con los intereses econdmicos. Claramente el territorio de la Triple Frontera tiene
una serie de vocaciones territoriales que devienen en procesos especificos sobre los cuales
habria que disefiar proyectos de cooperacién internacional. A modo de ejemplo digo,
cuando uno va a la Triple Frontera, uno ve que una gran vocacion territorial es el comercio
o0 el emprendedorismo local. Si uno toma ese territorio vamos a ver que hay un gran indice
de pequefias y medianas empresas o un gran indice de pequefios comerciantes o de grandes
comerciantes, claramente ahi hay una vocacion territorial ligada al comercio. Entonces, el
tema es como disefiamos un proyecto de cooperacién que pueda, justamente, fortalecer esa
vocacion territorial, o qué otro tipo de procesos, hay procesos culturales, hay procesos
econdmicos, hay distintos procesos, entonces, evaluar muy bien ese proceso territorial al
momento de disefiar el proyecto de cooperacién. Sin lugar a dudas también, si bien la
temaética de la seguridad no es un proceso en este caso, pero si es una realidad, una
problematica que hay que resolver, la cuestion seria como generamos estrategias como esa
(...) Yo creo que, mas alla de disefiar un proyecto de cooperacion ligado a cambiar la
imagen de la Triple Frontera o ligado a la cuestion de la seguridad propia, existe toda una
serie de proyectos ligados con la cohesion social de ese territorio que, sin lugar a dudas, van
a fortalecer, quizas el nivel de seguridad o la nocion de seguridad de la frontera
desarrollando proyectos de inclusion social. Entonces, en ese sentido puede ser importante
(...). Otra mencion que haria tiene que ver con, volviendo a la escala municipal, el tema de
eficiencia en la gestién de recursos que vos algo mencionabas, el tema de evitar practicas
de corrupcion, que es una frontera en la que se dan muchas précticas de corrupcion...

E: A ese respecto, hay uno de los elementos que yo no lo considero explicitamente porque
aparte, es un indicador muy dificil de (...) medir (...), pero existe, podriamos decir, algo de
connivencia por parte de las autoridades? ;Puede ser ese otro de los obstaculos que existe a
gue haya una cooperacidn en seguridad sustantiva?

NO: Sin duda puede ser una de las variables a considerar. En términos de cruce fronterizo y
de articulacion de lo que tiene que ver con el trafico (...) entre Argentina y Uruguay, el
paso se encuentra absolutamente articulado y en buen funcionamiento la gestion de lo que
se entiendo por un paso fronterizo. La cuestion seria que hay una gran diferenciacion en la
Triple Frontera en lo que son los distintos pasos. Una cosa es el paso entre Brasil y
Paraguay (...), ahi si hay deficiencias institucionales en todo lo que tiene que ver con la
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gestion particular de ese paso. De todas formas con respecto a lo que vos me decis
claramente hay una connivencia, si se quiere, no demostrada, que tiene que ver con el
trafico que hay en la zona de la Triple Frontera, con el comercio (...). Realmente habria que
organizar el comercio en general para la zona de la Triple Frontera (...) en otras
experiencias del mundo eso esta mas desarrollado, aca particularmente en esas cuestiones
estamos bastante atrasados. Sin lugar a dudas (...) el tema de la connivencia entre el poder
politico y distintos grupos de interés, distintos sectores econdmicos es particularmente
relevante en esta frontera porque es una frontera rica, a pesar de que uno ve una frontera
absolutamente desordenada, sobre todo en lo que es el cruce Brasil-Paraguay, con un
crecimiento muy desordenado en el lado de Ciudad del Este, no deja de ser una frontera
rica donde hay mucha plata y (...) donde hay distintos actores econémicos con mucho peso
politico en las realidades sobre todo paraguayo-brasilefia (...).

E: Volviendo a un punto que habias mencionado respecto al tema de la gestion de los
actores subnacionales, seria interesante quizas que se abordara también el tema de la
seguridad desde este tipo de autoridades no centrales porque, por ejemplo, en un libro (...)
compilado por Veronica Giménez Beliveau y Silvia Montenegro, ellas y otros autores
hicieron mucho trabajo de campo en la region y es muy interesante porque, de repente, uno
se encuentra con anécdotas que son muy demostrativas de cdmo las medidas que toman los
gobiernos centrales a veces son incluso contraproducentes al no tomar en consideracion las
realidades especificas de esa region. Por ejemplo, el endurecimiento en lo que es el control
de frontera y el hecho de haber perseguido tanto a los sacoleiros y deméas terminé siendo
contraproducente al generar un mayor nivel de desocupacion y esto incremento los indices
de delincuencia (...). Si (...) por parte de los actores subnacionales y locales, hubiera un
poco mas de iniciativa en este sentido, quizas ellos si considerarian mas o tendrian mas en
cuenta este tipo de (...) factores.

NO: Ahi lo que pasa es, (...), claramente el ambito de la seguridad ciudadana es un ambito
en el que las autoridades subnacionales tienen mucho que decir, se podrian disefiar
programas de seguridad ciudadana conjuntos, o programas de seguridad turistica, visto que
el turismo es una variable importante y genera ingresos a las tres localidades (...). El tema
de la competencia con esto de lo que hace a la diferencia entre linea de frontera (...) yla
region. La linea de frontera no corresponde a las autoridades subnacionales corresponde a,
justamente, los estados nacionales o los estados centrales. Entonces, habria que ver cuales
son los espacios que efectivamente tienen dentro de lo que se denomina area de frontera
para que puedan articular programas especificos las ciudades o los gobiernos locales.

E: Pero incluso quizas en esa dimensidn también es un poco deficiente lo que han hecho
esas autoridades

NO: No se ha hecho nada
E: Por ejemplo en el area de salud se podria intentar hacer algo con respecto al tema drogas,

areas que si caen bajo la competencia de las autoridades subnacionales pero asi y todo no es
algo que haya estado desarrollado por parte de esas autoridades
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NO: Absolutamente, es la otra mirada sobre la seguridad que veniamos hablando: proyectos
de cohesion social, proyectos de salud (...). La mejor forma que tiene un gobierno local
para contribuir a la seguridad ciudadana es creando empleo (...) para generar cohesion
social; eso seria una gran contribucion a la seguridad (...). Por ejemplo, hoy en dia esta
muy de moda hablar de cooperacion cultural. Hay estudios que demuestran que los chicos
que reciben formacidn cultural de pequefios, sobre todo musical, les favorece la insercion
laboral (...). Creo que si podrian pensar de manera conjunta los municipios estrategias
sobre todo para generar cohesion social, yo creo que una sociedad cohesionada es una
sociedad con seguridad.

E: Bueno y hasta ahora mencionamos muchos elementos que ubican la responsabilidad en
cuestiones fuera de los propios actores locales, salvo este ultimo punto. Hablamos del tema
del rol de los actores centrales, del tema de la jurisdiccion, del tema de la falta de
capacidades por parte de los actores subnacionales. Sin embargo, algo que surge de la
comparacion entre, por ejemplo, lo que llego a ser el Comité de Frontera Puerto lguazd-Foz
de Iguazu (muy poco por lo que he llegado a vislumbrar a través de la investigacion) y lo
que han llegado a ser los Comités de Integracion entre Argentina y Chile. Lo que yo inferi
de la comparacién fue que hay otro factor que es el que hace la diferencia es la voluntad de
participar o el involucramiento de los propios actores subnacionales. ¢ Qué es lo que vos
podrias decir al respecto?

NO: (...) Estoy absolutamente de acuerdo. De hecho, hoy te contaba que estaba escribiendo
este articulo para México y era justamente una de las menciones que hacia: no hemos
descubierto o encontrado un criterio que me permita evaluar la actividad de los Comités
(...). He leido muchas actas de comité y no encuentro un elemento que me permita decir
por qué los comités son en algunos territorios muy activos y en otros territorios son
absolutamente disfuncionales a veces, o (...) se reinen una vez cada siete afios.

E: Nuevamente una variable muy dificil de operacionalizar

NO: (...) Para mi tiene que ver justamente con la dimension horizontal de la gobernabilidad
(...) Como vos decias la participacion en un comité es alta la participacion en otro comité
es bajisima. Puede ser porque en ese territorio haya practicas politicas que no promueven la
participacion ciudadana (...) hay territorios donde hay un liderazgo practicamente muy
paternalista o autoritario y hay territorios donde se da la participacion. Entonces, en ese
comité probablemente hay una baja participacion porque hay una sociedad local que no esta
acostumbrada a participar, entonces se abren los canales y no asisten a la reunion del
comité. Eso puede ser una posible variable que considerar (...). Tiene que ver con la
dimension horizontal de la gobernanza, no hay un modelo Unico de analisis de la dimension
horizontal de la gobernanza entonces tiene que ver con las particularidades de cada
territorio. Si es un territorio cohesionado o0 no, si es un territorio con un alto nivel de
participacion ciudadana o no, si es un territorio donde el empresariado local esté
comprometido con el territorio (...). La presencia de una universidad o de un centro de
investigacion suele generar un espacio un poco mas dinamico de pensamiento, esto puede
Ilegar a nutrir de manera muy interesante el comité. Pero esto cambia terriblemente porque
no hay un modelo para ver cual es la receta (...). Y esto se suma a algunas cuestiones
organizativas que tienen que ver con que, los comités no tienen presupuesto propio, es un
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espacio organizado desde la cancilleria, entonces no deja de ser un espacio top-down de
arriba hacia abajo donde hay participacion de unidades subnacionales pero en un espacio
top-down, es decir, no es bottom-up que nosotros armamos nuestro foro. Esto esta
cambiando pero historicamente en las cancillerias habia una vision bastante rigida de las
fronteras, muy ligada a la soberania, esto se ve muy materializado en Cancilleria'y en
Ministerios del Interior (...), estd mutando poco a poco pero no deja de ser una vision
rigida (...) A nivel del MERCOSUR pasa también otro fenomeno que es importante
mencionar: no todos los paises entienden lo mismo por zona de frontera, entonces no hay
una definicién, no hay un entendimiento comun sobre la frontera en el MERCOSUR, si
bien hay institucionalidad al respecto que es el GAHIF, que es el Grupo Ad Hoc de
Integracion Fronteriza, Brasil tiene una definicion fuerte, Argentina tiene una definicién
mas débil, Paraguay ha intentado tener una definicion a partir de la administracion de Lugo,
si se quiere mas ligada a la idea de construccion estatal (...). (El Comité de Frontera Puerto
Iguazu-Foz de Iguazu) yo creo que ha sido un Comité muy débil, pero donde tenés actores
muy interesados y tenés ONG’s y asociaciones bastante fuertes en la zona de la Triple
Frontera. Por ejemplo la asociacién de empresarios de turismo es bastante fuerte, la cdmara
americano-paraguaya, por qué no participan es una nota de color interesante (...).

(Por ultimo) Hablando en cuestiones puntuales en términos de institucionalidad, nosotros
desde el CeSPI construimos una matriz de relaciones; nosotros consideramos que en las
zonas de frontera tienen que darse tres procesos puntuales y uno tiene que ver con el
proceso de la descentralizacidn. Entonces, un primer proceso es el proceso de
desconcentracion institucional ¢;Qué quiere decir esto? Que organismos nacionales o
estructuras institucionales nacionales trasladen sus oficinas o representacion a zonas de
frontera para lo que tenga que ver con decisiones especificas 0 con tematicas especificas de
la zona de frontera. Entonces desconcentracion del estado nacional hacia estas zonas de
frontera. Un segundo proceso es un proceso de descentralizacion (...) En términos de
policy making, de politicas publicas se da desde dos perspectivas: una descentralizacion de
tipo oferta vertical descendente o sino como demanda vertical ascendente. Como oferta
vertical descendente el estado nacional que receptaba para si toda una serie de temas que
decide transferir a estructuras inferiores, 6rganos intermedios u 6rganos municipales. Como
demanda vertical ascendente cuando ese gobierno local o esa sociedad civil local demanda
para si receptar una serie de temas que todavia no son competencia propia pero que se cree
bueno para hacerlas. Y el tercer proceso, es un proceso de integracion institucional, que
tiene que ver con generar un tipo de mecanismo integrador inter-institucional sobre el cual
tomar decisiones concretas sobre el quehacer y la gestion de la frontera. Nosotros decimos
gue este mecanismo integrador generalmente se puede dar a partir del trabajo y la
articulacion en red (...) Este ultimo proceso de integracion se puede dar de forma enddgena
o ser inducido; de forma enddgena es cuando claramente hay algo en la capacidad de estos
lideres municipales, en cooperacion transfronteriza la vision del lider municipal es muy
importante (...) Si es un intendente con liderazgo y que ve (su territorio) de forma conjunta,
claramente ahi pasa a articularse como un proceso enddgeno, sino obviamente puede ser un
proceso inducido que tiene que ver (...) muchas veces con cooperacion internacional,
porgue hay financiamiento especifico para el trabajo de manea articulada, el trabajo en
redes (...) Entonces es interesante ver estas dimensiones de como trabajar con los procesos
institucionales.
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Entrevista Telefonica con Personal de Prefectura Naval Argentina Iguazu.
Buenos Aires, 19 de abril de 2012, 16:30 p.m.
(E: Entrevistador; PNA: Prefectura Naval Argentina).

E: En términos generales, ¢existe algun tipo de coordinacion de que Ud. Tenga
conocimiento o en su quehacer cotidiano haya trabajado en coordinacion con los estados
vecinos, es decir, con Brasil y con Paraguay?

PNA: Si, desde el afio "96.

E: Y ¢como es esta coordinacion? Por ejemplo ¢qué tareas se realizan en conjunto?
PNA: Basicamente el Comando Tripartito. Intercambio de informacion. Todo lo
relacionado al lavado de dinero, terrorismo, trafico de drogas, robo de autos, trata de
personas. En todo lo que se trate de esos temas se realizan intercambios de informacion.
E: Lo que es el sistema SISME del MERCOSUR

PNA: ;Como?

E: El sistema SISME

PNA: No, nosotros no tenemos conocimiento porque aca del Tratado del MERCOSUR,
solo del Comando Tripartito tenemos conocimiento (...).

E: En lo que respecta a las autoridades subnacionales, es decir el gobierno provincial, las
intendencias y demas ellos ¢cumplen algun rol a la hora de desempefiar Uds. su papel?,
¢como es el tema con la policia provincial por ejemplo?

PNA: Nosotros trabajamos en coordinacion con las otras fuerzas
E: ¢Con la policia también?

PNA: Si, si. Y las directivas respondemos directamente al Ministerio de Seguridad
(Nacional) (...) Los delitos federales estan fuera de jurisdiccion de la policia de la provincia

(..)

E: Por altimo quisiera conocer una apreciacion personal suya respecto a cual ha sido la
evolucion del trabajo en el marco del Comando Tripartito, si ha tenido éxito o no, cuales
han sido los obstaculos mas importantes para que se llevaran a cabo todas las misiones.

PNA: Para nosotros tiene éxito, porque cotidianamente dia a dia estamos intercambiando
informacidn si precisamos algunas cosas de Brasil, o de Paraguay el trabajo es fluido entre
nosotros es como una fuerza interna acd, tenemos contacto directo con los integrantes. Para
nosotros es un beneficio.
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