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Resumen y Abstract IX

RESUMEN

Esta tesis reflexiona sobre los resultados de investigacion acerca de la relacion entre
autonomia local, coordinacién interinstitucional y desarrollo sectorial en zonas de
conurbacion en la frontera colombo-venezolana y brasilero-argentina, las cuales se han
desenvuelto al margen de los marcos regulatorios de la CAN y el MERCOSUR. La
investigacion se centrd en estudiar a través de entrevistas y encuestas la percepcion de
los directivos y funcionarios de las Cadmaras de comercio, entidades de planeacion publico-
privada y Camaras de Turismo de las zonas estudiadas. En efecto, se identifica una
estrecha relacién entre autonomia y coordinacion local, bajo el apoyo del Estado central
en un marco de descentralizacion y autonomia estadual. Esta relacion se rompe bajo
gobiernos centralizadores y autoritarios como ocurre en Venezuela. Finalmente, la
cooperacion transfronteriza cuando se alcanza se consigue en sectores especificos como
el Turismo, a través de la coordinacion interinstitucional de modelos institucionales

complementarios de naturaleza local y Publico-privada.

Palabras clave: coordinacion local, desarrollo sectorial, cooperacion

interinstitucional, gobernanza turistica.



X Liderazgo econdmico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion
transfronteriza

ABSTRACT

This thesis reflects upon the relationship between local autonomy, interinstitutional
coordination, and sectorial development in conurbation zones at the Colombo-Venezuelan
and Argentine-Brazilian borders, which have grown under the auspices of the CAN and
MERCOSUR regulatory frameworks. Through interviews and surveys, this research
focused on the perception of directives and civil servants in chambers of commerce, public-
private planning entities, and tourism boards in the areas under study. A pronounced
correlation is identified between autonomy and local coordination, under centralized State
support within a framework of decentralization and state autonomy. This relation is lost
under centralized and authoritarian State governments such as currently seen in
Venezuela. Cross-border cooperation, when achieved, occurs in specific sectors, such a
tourism, through interinstitutional coordination of complementary institutional models at the

local and public-private levels.

Keywords: local coordination, sectoral development, interagency cooperation,

tourism governance.
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INTRODUCCION

Esta tesis estudia en dos zonas de frontera en América del Sur con un alto nivel de
conurbacion, en el Parque Natural Iguazu en las ciudades de Foz de Iguagu-Brasil y Puerto
Iguazu-Argentina; y en el ambito andino de la frontera colombo-venezolana entre Cucuta-
Colombia y Urefia, San Antonio y San Cristobal-Venezuela, un conjunto de iniciativas
fronterizas bajo el liderazgo de actores econémicos locales, que convergen en entidades
publico-privadas que tienen distintos niveles de incidencia en la gobernanza local y la
cooperacion trasfronteriza. En primer lugar, analiza la emergencia de estas iniciativas
sectoriales e intersectoriales y de planeacién del desarrollo -secretarias y entidades de
planeacion del turismo, camaras de comercio y concejos de planeacién- que construyen
en mayor o menor grado una visibn comdn y un capital social, a través de distintas
estrategias y de su ejecucion compartida. En segundo lugar, examina la coordinacion de
algunas de estas iniciativas con las politicas nacionales bajo distintos margenes de
autonomia administrativa y asociatividad local que logran diferentes niveles de desarrollo
y consolidacion. En tercer lugar, analiza la cooperacion transfronteriza alcanzada a través
de algunos proyectos que a pesar de sus diversos logros no siempre consiguen
formalizarse, entre otras razones por el resurgimiento de la desconfianza y la tensién

binacional.

El problema central de investigacion esta centrado en la relacion entre la emergencia de
un conjunto de proyectos y programas sectoriales e intersectoriales en ambas fronteras y
su coordinacion nacional-binacional, que, en ocasiones logran incidir de diferente forma en
la gobernanza local y generar cooperacion trasfronteriza. La emergencia de estas
iniciativas se desenvuelve a través de distintos niveles de liderazgo econémico,
construccion de vison del desarrollo local y de capital social de los sectores mas dindmicos
que, en el marco de distintas formas de coordinacién nacional-binacional logran incidir en
la gobernanza local y en un eslabonamiento que genera cooperacion trasfronteriza. Esta
cooperacion, aunque establece precedentes que ayudan en periodos de tension binacional

y de estancamiento de los mecanismos subregionales del Mercosur y la CAN, por su
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caracter predominantemente informal no siempre consigue involucrar a las entidades
multisectoriales y de coordinacién publico-privadas de las que hacen parte ni crear marcos

de coordinacion institucional mas ambiciosos y permanentes.

La unidad de analisis de esta problemética son los proyectos y programas, que en ambas
fronteras, hacen parte o logran converger en distintos momentos en entidades de
planeacion que cumplen en mayor o menor grado un papel relevante en la planeacion del
desarrollo local. Estas entidades publico-privadas estan constituidas mas alla de los limites
de un Unico sector y abarcan objetivos y misiones de tipo intersectorial o de desarrollo mas
general como el emprendimiento, la innovacién, el fortalecimiento empresarial y

productivo, el desarrollo local, regional o fronterizo.

Después de examinar muchas de las iniciativas desprendidas de los proyectos locales
publico-privados y diferentes estudios sobre las problematicas fronterizas, seleccioné
estos dos ambitos que comparten caracteristicas comunes. Ambos son los &mbitos
fronterizos de mayor poblacion urbana del Mercosur y de la region andina con 730.000 y
1.400.000 habitantes respectivamente. Ademas, la conurbacioén y el desarrollo relativo de
sus redes y servicios se extienden sobre ambas fronteras. También, la ubicacién
estratégica dentro de los flujos de comercio subregional del Mercosur y la CAN hasta que
Venezuela form6 parte de dicho organismo. Asi como la dinamica de sus instituciones de

desarrollo sectorial e intersectorial las cuales han tenido una desigual eficacia.

Ademas de las caracteristicas comunes ambas fronteras comunes expresan un fuerte
contraste que es abordado en los antecedentes de esta tesis. El primer caso que forma
parte del Parque Natural lguazu en la frontera brasilero-argentina resalta el papel crucial
de un Estado como Brasil en el impulso de un patrén de desarrollo que ha moldeado la
zona y se ha impuesto sobre sus vecinos. En la segunda frontera, el ambito andino
colombo-venezolano, destaca la emergencia de iniciativas econdmicas que inciden en la
gobernanza local y en la cooperacioén transfronteriza en diferentes momentos cooperativos
pero que son frenados por la tension binacional entre los centros gubernamentales y las
crecientes divergencias en los modelos politico-econémicos. La identificacion de este
contraste busca abrir una doble reflexion. Por una parte, un andlisis sobre la desigual
coordinacion entre las redes econdémicas que inciden en la gobernanza local y las politicas

gubernamentales de integracion de la frontera a la nacién, los dos casos muestran
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resultados diferentes. Por otra parte, un andlisis sobre la importancia del liderazgo
econdémico en la gobernabilidad de fronteras muy articuladas como un eslabonador de
iniciativas privadas que ayudan a la cooperacién transfronteriza en periodos de
coordinacién entre los gobiernos pero que se diluyen en momentos de crisis binacional,
restringido desarrollo de las politicas fronterizas y pardlisis de los mecanismos
subregionales de integracion en el Mercosur y la CAN. Aunque Venezuela ya no hacia
parte de la CAN durante el periodo de estudio de esta tesis, los dos gobiernos acordaron
conformar una primera Zona de Integracion Fronteriza (ZIF) y con actores locales
empezaron su impulso en los términos en que las define la politica de desarrollo e

integracion fronteriza de la CAN, pero la tension entre los gobiernos frustro ese proceso.

A través de estas caracteristicas comunes y marcado contraste, no se quiere sugerir una
predeterminacion arbitraria de éxito o fracaso. Por el contario, las dinamicas locales de
gobernanza y cooperacion transfronteriza tuvieron Idgicas propias, momentos
cooperativos y de ruptura, convergencias y divergencias frente a las politicas nacionales y
una formalizacion limitada con resultados predominantemente ambiguos. A partir de estas
caracteristicas y contraste, el estudio abarca un conjunto de dinaAmicas locales de liderazgo
econdémico que en la primera frontera, a diferencia de lo identificado en los antecedentes,
van mas alld de la imposicién del patron de desarrollo brasilefio en la zona donde
generaron la emergencia de un conjunto de iniciativas de cooperacion transfronteriza, muy
articuladas en estrategias mas amplias de planeacidon y desarrollo que dados su niveles de
organicidad y formalizacién institucional han tenido diversos impactos locales y
transfronterizos, en los que Argentina logrd concurrir junto a Brasil en el Parque Natural
Iguazt. En el segundo caso, en medio de la tension binacional que restringe las
capacidades cooperativas de los actores locales, analizo un conjunto de proyectos publico-
privados desplegados en un solo lado de la frontera que no siempre consiguen mantener
la cooperacién, aunque generan algunas iniciativas importantes. A pesar de la crisis
colombo venezolana, surgieron un conjunto de iniciativas de gobernanza local y
cooperacion trasfronteriza que fueron desarrolladas en medio de la tension entre las

capitales centrales y la desconfianza binacional.

El caso ubicado en el Parque Natural lguazu en la frontera brasilero-argentina -que hace
parte de la Triple Frontera- la cual incluye al muy importante centro comercial de Ciudad

del Este en Paraguay, con una poblacion de 292.000 habitantes, que no fue incluido en
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este estudio debido al enorme peso que tiene en la relacion con Brasil la empresa
hidroeléctrica Itaipu Binacional, que en razon de su escala y grado de complejidad habria
demandado un estudio independiente. La ciudad fronteriza de Foz de Iguazu esta ubicada
en el extremo oeste del estado de Parana en la region sudoeste del Brasil y Puerto Iguazu
en el extremo norte de la provincia de Misiones en la region noreste de la Argentina.
Ninguna de esas ciudades es la capital del estado o la provincia, ese caracter le
corresponde a Curitiba, a méas de 900 km de distancia de la frontera estudiada, y a Posadas
a 300 km de distancia, respectivamente.

Imagen 1. Triple Frontera (Foz de Iguazu, Puerto Iguazu y Ciudad del Este)

Google earth
< =

Fuente: Google Earth.

En concreto estudio, en el estado de Parana y la Provincia de Misiones la incidencia en
dinamicas de gobernanza y cooperacion transfronteriza entre Foz de Iguazt y Puerto
Iguazu que tomo forma a partir de la creacion del Consejo Municipal de Turismo (Comtur)
en el 2006. Este ultimo estableci6 una pauta de relacionamiento publico-privada en la
ciudad que se generalizd hasta la instauracion del Consejo de Desarrollo Econémico y
Social de Foz de Iguazu (Codefoz) en el 2012 e influenci6 la dinamica de gobernanza de
Puerto Iguazu a través del establecimiento del Ente Municipal de Turismo (lturem) y en

otras dinamicas de planeacion local, de promocion del sector y de gestiébn compartida.

El caso ubicado en el ambito andino de la frontera colombo-venezolana, mas
concretamente en Cucuta, capital del departamento Norte de Santander ubicada en el

noroeste de Colombia sobre la Cordillera Oriental de los Andes, junto a Urefia, San Antonio
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y San Cristébal capital del Estado Tachira localizada al suroeste de Venezuela, a menos

de 35 km de distancia del limite binacional.

Imagen 2. Frontera colombo-venezolana (Cucuta, Urefia, San Antonio y San
Cristobal)

‘Michelena
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Fuente: Google Earth

En el afio 2006 se cred en Culcuta, por iniciativa nacional, la Comisiébn Regional de
Competitividad. La Camara de Comercio ejercié su Secretaria Técnica lo que permitid
articular al sector publico, privado y la academiay, si bien no ha sido un motor de desarrollo
regional si ha estimulado un conjunto de proyectos de coordinacién y cooperacion
interinstitucional que estudio en esta tesis. En el &mbito andino de la frontera colombo-
venezolana, las dinamicas cooperativas quedaron en buena medida paralizadas y la
mayoria de las iniciaticas econémicas no superaron el plano estrictamente local, a raiz de
la crisis binacional del 2007 que paraliz6 el proceso de conformacioén de la ZIF, y profundizé
el distanciamiento derivado de la incompatibilidad entre los modelos de desarrollo
econdémico. Por el contrario, en Venezuela, las cAmaras de industria y comercio que son
de naturaleza privada, vieron condicionadas sus actividades y alianzas con el gobierno

nacional con la llegada de la oposicion a la gobernacion del Tachira, en el 2008.

Estas iniciativas de liderazgo econdmico, si bien tienen un componente economico
comercial el interés para esta investigacion es principalmente institucional por su
contribucién a la gobernanza, entendida como una nueva forma de gobernar entre el

Estado, los actores privados y la sociedad civil caracterizada por su flexibilidad
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administrativa, autonomia local y convocatoria ciudadana, tal como lo destacan algunas
aproximaciones que convergen en diferentes debates planteados por la ciencia politica y
las politicas publicas. El estudio de la cooperacion transfronteriza, no se realiza bajo una
perspectiva geografia o transnacional, sino que se examinan sus dinamicas de asociacion,
coordinacién y cooperacién transfronteriza marcadas por ambigledades y limitaciones,
pero articuladoras de iniciativas econémicas en periodos de escaso dialogo entre los
gobiernos centrales e inestabilidad y crisis institucional de los marcos subregionales de

integracion.

La investigacién se sirve de un debate tedrico predominantemente interdisciplinar que
converge en la ciencia politica, las politicas publicas y el desarrollo regional que
suministran las categorias de estudio sobre la gobernanza local, el capital social y la
cooperacion transfronteriza. A partir de la conceptualizacién de estas categorias, identifico
un conjunto de elementos que articulan la gobernanza local: el liderazgo econémico, la
vision local y el capital social con los cuales analizo mi problematica y abordo los casos
seleccionados en ambas fronteras. Los actores y dinamicas estudiadas tienen una
vocacion principalmente econémica de tipo sectorial e intersectorial que convergen en
entidades publico-privadas de comercio y planeacién del desarrollo. Esta seleccion de
actores e instituciones, aporta una lectura de la gobernanza local y la cooperacién
transfronteriza de tipo publico-privado y de la institucionalidad que se logra gestar en este

ambito.

A partir de estos conceptos, disefié las encuestas (ver anexos 1), las cuales fueron
estructuradas a través de 34 preguntas repartidas en tres niveles: capacidad, coordinacién
e innovacion, centradas en los proyectos y programas de las diferentes entidades
sectoriales e intersectoriales estudiadas. En ambas fronteras se realizaron 14 y 13
encuestas respectivamente. Las entrevistas, fueron mas de 33 en total y constaron entre
2 y 5 preguntas (ver anexos 2) que en su mayoria giraron en torno a la incidencia de la
entidad, el papel del proyecto y el rol del aliado mas cercano en la consolidacion de la

gobernanza local.

La principal utilidad de seleccionar un conjunto de proyectos y programas como criterio de
comparabilidad, estd en que permite analizar a nivel local sus encadenamientos

interinstitucionales, asi como su escalamiento hacia otras entidades publico-privadas con
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mayor nivel de formalizacién institucional e impacto en el desarrollo local, ademas de los
eslabonamientos conseguidos a nivel transfronterizo por sus sectores mas exitosos. La
limitacion de esta seleccién esta en la dificultad de evaluar la emergencia y consolidacion
de sus entidades exclusivamente a través de la coordinacion interinstitucional en un @mbito
local. De ahi la importancia de realizar un capitulo sobre los antecedentes de visiones y
politicas fronterizas, asi como de sus principales momentos cooperativos; y otro sobre
dinamicas de coordinacién nacional de los proyectos y programas identificados. Ademas
de las limitaciones generadas por el énfasis en los sectores mas exitosos que lograron
generar a través de su liderazgo econdémico encadenamientos predominantemente
informales, pero no de todos los otros sectores estudiados, que son relevantes en el

estudio de la gobernanza local, pero no en el andlisis de la cooperacion transfronteriza.

El abordaje de los casos lo realicé a través de un trabajo de campo durante cuatro semanas
en cada una de las fronteras; el primero, entre noviembre y diciembre del afio 2012 en la
frontera colombo venezolana en las ciudades de Cucuta, Urefia, San Antonio y San
Cristébal; el segundo, durante el mes de julio del 2013 en la frontera brasilero-argentina
en las ciudades de Foz de Iguazl y Puerto Iguazi. En ambas zonas estudié los proyectos
y programas adelantados por entidades publico-privadas, principalmente camaras de
comercio, camaras de turismo, entidades privadas de desarrollo y consejos publico-

privados de planeacion local.

En las ciudades venezolanas de la frontera, en el periodo de estudio no logré encontrar
proyectos especificos ni funcionarios a cargo que proveyeran informacion al respecto en
las tres camaras de comercio y en Fedecamaras en el estado Tachira. Como no pude
realizar las encuestas, entrevisté a los directores de tales entidades, y a algunos

funcionarios publicos para conseguir informacion pertinente para la investigacion.

La forma de seleccion de las personas respondio a una investigacion e identificacion previa
de los nombres y correos personales de directivos, jefes de departamento y directores de
entidades, sectores y programas previamente estudiados para programar los encuentros
durante los primeros dias del trabajo de campo. Estos primeros contactos, me ampliaron
la red de relaciones y permitieron acceder a otros estratégicos programas y funcionarios
gue conoci estando en el area. Realice otras entrevistas a funcionarios publicos,

especialistas y ex directivos escogidos por su conocimiento de las entidades, actividades
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y de la dinAmica local, pero que no se encontraban en cargos administrativos al momento

de la investigacion. Por esta razon, estos Ultimos no fueron encuestados.

Las encuestas, fueron aplicadas en su totalidad durante el primer trabajo de campo, pero
ante las dificultades presentadas para obtener informacién en varias de las preguntas que
no se ajustaban a la realidad local, suprimi més de 15 en el segundo trabajo de campo,
principalmente las relacionadas con la innovaciéon que fue un tema que finalmente no se
abordé en la investigacion. Fue muy dificil con ese instrumento identificar en cualquiera de
los proyectos el tema de cual de los actores involucrados habia generado algun tipo de
innovacion, debido a que el eje de estudio era principalmente la coordinacion entre actores.
Estas limitaciones para construir un modelo de incidencia sobre la gobernanza local, fueron
compensadas a través de otros estudios especificos sobre las tematicas de frontera que
habian abordado el problema de las capacidades locales de cooperacion transfronteriza.
Estos estudios me sirvieron para plantear un contraste en los antecedentes de esta tesis
sobre las posibilidades y limitaciones de la cooperacion y situar mi probleméatica en una

perspectiva historica.

Por dltimo, es necesario resaltar la importancia que tienen en la comprension de las
dindmicas locales las percepciones de los actores econdmicos, de los funcionarios
publicos locales involucrados en las iniciativas, de politicos, empresarios, especialistas,
profesores universitarios y beneficiarios de los proyectos, razén por la cual los entreviste.
Sus juicios, como también los de los directivos y funcionarios a cargo de los proyectos y
entidades estudiadas estan limitados a sus experiencias y sesgados por apreciaciones
sobre el impacto de su trabajo y por sus vinculos con otros actores publicos, centros

universitarios y entidades homologas en la frontera.

Para abordar la problematica sobre la emergencia local del liderazgo econémico, su
coordinacién con politicas nacionales y su impacto en la cooperacion transfronteriza -en
dos zonas de frontera caracterizadas por un conjunto de rasgos comunes y un agudo
contraste que ameritan su analisis comparado- me pregunté por las condiciones en que
tienen lugar esas iniciativas y dinamicas de liderazgo que inciden en la gobernanza local,
su coordinacion con programas nacionales y sus resultados en términos de cooperacién
transfronteriza, asi como las razones para que predomine su caracter desigual y ambiguo.

¢ Por qué bajo ciertas condiciones y circunstancias consiguen emerger en un ambito local
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dindmicas de liderazgo econdmico de una calidad desigual que contribuyen a generar
distintos niveles de vision local y capital social? ¢ Cudles son los factores que ayudan a la
coordinacién de iniciativas fronterizas y politicas nacionales y como inciden en diversas
formas de gobernanza local? ¢ Por qué, a pesar de sus buenos resultados, no generan en
una escala transfronteriza un capital social binacional y mecanismos de cooperacién mas

formalizados y permanentes?

La emergencia exitosa de las iniciativas locales fronterizas ha estado determinada en
primer lugar por una mayor calidad en los niveles de liderazgo econdmico, una
profundizacion de la visibn compartida y la ampliacién del capital social. En segundo lugar,
su consolidacion ha dependido de diferentes formas de coordinacion exitosa frente a las
politicas nacionales o de su capacidad de conservar niveles de autonomia y a asociatividad
local aun en momentos de tension y distanciamiento binacional. Por dltimo, sus limitados
resultados transfronterizos han estado ligados a la escasez de un activo inmaterial como

el capital social en medio de la desconfianza y la tensién binacional.

El primer capitulo tiene dos partes. En la primera, reviso estudios sobre los problemas de
investigacion y los ejemplifico con casos de gobernanza en Europa, y experiencias de
cooperacion trasfronteriza en la Union Europea, el Mercosur y la CAN para encontrar
aportes y vacios sobre el tema. En la segunda, reviso los conceptos y categorias centrales
en el estudio como gobernanza local y capital social, frontera y cooperacion trasfronteriza
provenientes de discusiones interdisciplinares que convergen en discusiones de la ciencia

politica, las politicas publicas y el desarrollo regional.

El segundo capitulo sobre antecedentes consta de dos partes. La primera hace referencia
a la dinamica fronteriza brasilefio-argentina donde estudio las visiones de frontera de
ambas capitales nacionales, las estrategias de integracion productiva gestadas por Brasil
en la zona y las iniciativas cooperativas en el Mercosur y en un ambito trinacional. La
segunda, revisa las visiones de frontera de los gobiernos centrales de Colombia y
Venezuela, los momentos cooperativos binacionales y locales, y las dificultades para
formalizar una politica de desarrollo e integracion fronteriza a través de la ZIF en al ambito

andino colombo-venezolano.
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El tercer capitulo se consagra a la escala local y revisa la emergencia de iniciativas de
gobernanza con diferentes resultados en las ciudades de Foz de Iguazl y Clcuta. En la
primera parte, analizo en Foz el liderazgo econémico, la vision local y el capital social que
articulan las dindmicas de coordinacion local y cooperacion interinstitucional. En la

segunda, reviso bajo las mismas categorias el proceso mucho mas ambiguo en Cdcuta.

En el cuarto capitulo abordo en ambas fronteras la coordinacion de algunas iniciativas con
las politicas nacionales bajo distintos margenes de autonomia administrativa y
asociatividad local. En primer lugar, analizo las dinamicas entre Foz y Puerto Iguazu
propiciadas por las politicas de desarrollo microempresarial y emprendimiento lideradas
por Brasil. En segundo lugar, comparo en la frontera colombo-venezolana las
discrepancias entre un conjunto de proyectos de productividad rural, emprendimiento y
formalizacion laboral, liderados por la Camara de Comercio de Cucuta junto a otras
entidades, frente a las cAmaras de industria y comercio venezolanas inmersas en una
dindmica gremial e institucional desarticulada, un entorno politico muy polarizado,

altamente centralizado y volcado a la ejecucion de medidas de asistencia social.

En el quinto capitulo estudio las ambigliedades y limitaciones de la cooperacion
transfronteriza. Por una parte, abordo en la frontera brasilero-argentina el modelo de
gobernanza turistica liderado por el Comtur e lturem, junto a sus otras iniciativas de gestiéon
y promocioén de tipo publico-privado. Por otra parte, en el caso colombo-venezolano, en
medio de la desarticulacién e incompatibilidad entre los modelos politico-econémicos de
ambos paises estudio algunos proyectos de cooperacion transfronteriza relativamente
exitosos en el sector turistico entre la Corporaciéon Mixta de Turismo de Norte de Santander

y la Corporacion Tachirense de Turismo (Cotatur) en el estado Tachira.

Al final en las conclusiones recojo las preguntas de investigacion y las respuestas dadas
en los distintos capitulos esta tesis ilustrados con la comparacion de dos casos con

elementos comunes y contrastantes.



CAPITULO 1. ESTADO DEL ARTE Y MARCO
CONCEPTUAL

En este capitulo abordo algunas investigaciones y las principales categorias de
investigacion de la tesis. En la primera parte reviso algunos trabajos y aplicaciones sobre
las teméticas de gobernanza y cooperacion transfronteriza en ambitos europeos,
nacionales, locales o fronterizos con el fin de encontrar posibles aplicaciones. En la
segunda parte, describo los debates sobre las categorias entre diferentes autores y
enfoques para identificar los elementos que permitan establecer una definicion ajustada a
los casos de estudio.

1.1 Revision bibliografica y aplicaciones

1.1.1 Trabajos sobre gobernanza

En primer lugar, consideré algunos de los trabajos en la UE que han estudiado la
gobernanza como un factor de desarrollo local y establecido aportes conceptuales que me
permiten pensar y delimitar una conceptualizacion Util para esta investigacion sobre la
gobernanza como un factor de desarrollo local y su relacién con otro tipo de factores como
el capital social. Al respecto, a partir del V Programa Marco de Investigacién de la UE,
surgié uno de los trabajos mas importantes encontrados en la regién sobre gobernanza y
desarrollo: A Spatial Peripherality, Innovation and the Rural Economy; este proyecto fue
coordinado por los grupos de investigacion de seis paises de la UE (Gran Bretafia, Irlanda,
Alemania, Finlandia, Grecia y Espafia), a partir de una metodologia comun. El proyecto
analizo los nuevos componentes que influian en la generacion y localizacién de actividades
economicas y en la generacion del desarrollo (los nuevos factores de desarrollo territorial),
con el fin de contribuir a comprender su funcion, consolidacion y relevancia en la reduccion
de las desventajas asociadas a los territorios periféricos frente a los centros econémicos

europeos (Noguera & Esparcia, 2008).
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El trabajo partié de un debate teérico y metodolégico sobre las zonas periféricas en la UE.
Tradicionalmente, el andlisis de la desventaja espacial originada por la distancia frente a
los centros de aglomeracion econdémica fue explicado por los elevados costos de
transporte, las limitadas economias de aglomeracion, los altos costos en la provision de
servicios, la reducida capacidad de influencia sobre las decisiones politicas y las bajas
tazas de innovacion en investigacion y desarrollo. En consecuencia, la ventaja de un
territorio frente a otros era asociada con la accesibilidad o inaccesibilidad relativa a los
centros de actividad economica, lo que determinaba la relaciébn entre su condicion
periférica y el nivel de desarrollo econémico. El trabajo cuestionaba esta relacion, pues los
hallazgos al respecto no eran concluyentes. Si bien la existencia de regiones dinamicas en
las areas centrales pareciera confirmar el argumento teérico de “la distancia importa”,
también habia regiones centrales que padecian importantes problemas de desarrollo,
declive industrial y elevado desempleo; asi como regiones periféricas présperas,

principalmente en los paises escandinavos (Noguera & Esparcia, 2008).

El proyecto establecio la presencia de otros factores blandos “no espaciales” que tendrian
una funcién relevante en la explicacion del desarrollo econédmico regional. Estos factores
podrian proporcionar una alternativa viable a las ventajas derivadas de la accesibilidad a
las areas centrales de aglomeracion econdmica. Los factores identificados fueron: 1) las
nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones; 2) la innovacién y redes
empresariales; 3) el capital social; 4) la gobernanza, y d) la integracién con redes globales
a través de la actividad turistica (Noguera & Esparcia, 2008). La identificacion de estos
factores “blandos” de desarrollo regional en zonas periféricas fue importante en el
esclarecimiento de la investigacion, ya que me permiti6 pensar de manera autbnoma e
interdependiente en algunos de ellos en zonas de fronteras caracterizadas por su condicion
periférica frente a los centros productivos nacionales. De aqui la importancia de buscar
una relacién entre gobernanza y capital social movilizada a través de las diferentes
iniciativas sectoriales e intersectoriales estudiadas en esta tesis. Ademas de la enorme
relevancia del sector turistico en las dinamicas locales de gobernanza y cooperacion

transfronteriza a las que esta tesis se consagro.
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En segundo lugar, en una escala nacional, revisé algunos estudios politolégicos sobre
gobernanza, que, si bien fueron en su mayoria reflexiones tedéricas, validaron de manera
parcial en algunos paises occidentales su emergencia y consolidacion, la cual fue asumida
también como coordinacion interinstitucional. Esta revision sobre diferentes formas de
gobernanza en el marco de sus instituciones y dindmicas de coordinaciéon nacional me
permite valorar la importancia de los marcos institucionales en su estudio, las dificultades
frente a su implementacion por fuera de las condiciones nacionales que permitieron su

aparicion, y algunas criticas que se derivaron de su ejecucion.

En Alemania, a lo largo de los afios setenta, los fracasos en la implementaciéon de algunas
politicas altamente centralizadas suscitaron una amplia reflexion sobre los problemas
subyacentes que iban més alla de los errores cognitivos en la planificacion de las agencias
gubernamentales, y pasaron a reconocer el descuido que se habia tenido frente a la
capacidad de resistencia de los grupos destinatarios frente a los objetivos perseguidos
(Mayntz, 1993). Durante las décadas de 1970 y 1980 tuvieron lugar las primeras
discusiones sobre la gobernanza en el marco de una revision de la direccién centralizada,
en medio de los cambios que experimentaron los acuerdos neocorporativos y los sistemas
de autorregulacion social en algunos de sus sectores mas medulares donde el Estado no
participa directamente, como es el caso del Sistema Institucionalizado de Contratacion
Salarial entre Capital y Trabajo (Tarifsystem); el autogobierno del sistema sanitario publico,
en el que las organizaciones de médicos y de hospitales publicos negocian los honorarios,
o los regimenes regulatorios que subordinan los estandares técnicos y el control de calidad
de los agentes privados como la Agencia Alemana para la Estandarizacién Técnica DIN
(Mayntz, 1993; Mayntz & Scharp, 1995).

El debate decanté en Alemania en la década de 1990 hacia las formas cooperativas y
horizontales de autorregulacion de la sociedad y la elaboracion de politicas como
alternativas al control jerarquico, en especial el autogobierno local y la llamada sociedad
civil. No obstante, la reforma y modernizacion administrativa impactaron parcialmente su
sistema politico. En efecto, si bien la tendencia del gobierno local llegé a ser mas autbnoma
frente a las autoridades federales, las relaciones intergubernamentales no cambiaron
draméticamente, y su enfoque intrainstitucional predomind sobre el interinstitucional. Esto
se debi6 a que, en gran medida, en el sistema aleméan, cada nivel de gobierno condujo su

propio proceso de cambio institucional, con problemas de recorte financiero a raiz de la
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reunificacién. Finalmente, los cambios si se presentaron en un plano intergubernamental,
pero sus desviaciones no contrariaron las tendencias path-dependent del pais (Wollmann,
2002).

Francia represent6 una realidad antagonica al &mbito aleman, y ha sido por mucho tiempo
el simbolo de un Estado fuerte y centralizado; las reformas descentralizadoras introducidas
en los afios ochenta no cambiaron significativamente esta tendencia, ya que el pais siguié
teniendo uno de los Estados mas centralizados de Europa occidental. No obstante, algunos
trabajos mostraron que los mecanismos previos de control centralizados de sus relaciones
intergubernamentales estuvieron acompafiados de negociaciones e intercambios entre
diferentes niveles de gobierno y actores publicos y privados. Por consiguiente, el Estado
perdié poder de direccién y concedi6 mas autonomia a nivel local, como lo demostré un
estudio de caso sobre el Ministerio de Equipamiento, donde las autoridades locales
implementaron importantes centros de innovacion y reformas en el sector publico, lo que

dio lugar a nuevas formas de coadministracion publico-privada (Reigner, 2002).

En los Estados Unidos, la reforma administrativa de los afios ochenta condujo a un
fendmeno conocido bajo el nombre de “reinvencién” gubernamental, que emergio, en
principio, a nivel local. Las ciudades se convirtieron en laboratorios de conceptos,
afianzaron su dindmica local de gobierno y establecieron distancia de los mecanismos de
control del gobierno federal. Por consiguiente, las estratégicas reformas y los métodos
desarrollados a nivel local terminaron siendo adoptados por las instituciones federales, lo
cual cuestionaba de hecho la vigencia de la jerarquia institucional, con un claro énfasis en

las relaciones intergubernamentales multinivel (Pierre & Stoker, 2000).

La identificacion de los anteriores casos es relevante para mi investigacion, ya que me
permite establecer la importancia que tienen dentro de la investigacion las variaciones
originadas por la naturaleza del sistema de organizacién estatal (central o federal) en el
andlisis de la gobernanza. Esta diferencia es central en mi estudio en el momento de
comparar dindmicas de gobernanza local bajo Estados federales (Brasil y Argentita) y
Estados mucho mas centralizados (Colombia y Venezuela), que influirdn en las

condiciones y capacidades administrativas de los actores locales.
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Lo que ahora me interesa es revisar algunos estudios sobre gobernanza en una escala
regional europea y en ambitos mas locales en Europa. En primer lugar, en un ambito
europeo una investigacion empirica comparada (REGE) realizada en 9 regiones
categorizadas entre “fuertes” y “débiles”, estudio el proceso de reforma institucional bajo
un enfoque bottom up, para analizar el papel cambiante de las regiones en los asuntos
europeos y analizar cdmo se interrelaciona con las transformaciones de la gobernanza
europea. En primer lugar, la investigacion encontraba que existe un amplio apoyo a la idea
de concebir el partenariado publico-privado como un instrumento Gtil de resolucion de
problemas (85%). De hecho, el buen gobierno ya no es percibido como la toma de
decisiones top down. Todo lo contrario, la opinibn méas extendida es que los representantes
publicos deben adoptar el papel de intermediarios, desarrollando unas relaciones
estrechas y de confianza con los actores econémicos y sociales. En segundo lugar, el
andlisis provisional de las redes proporcion6 datos sobre la densidad de las relaciones al
interior de la region y de la posicion de los actores individuales en cada red. Se comprueba
gue el factor relevante no es la densidad de las redes regionales, sino la centralidad de
determinados actores. Los datos demostraban que la cooperacion publico-privada es
percibida como un proceso que permite a los representantes del sector pablico aumentar

su presencia en la vida social y econdmica (Kohler-Koch, 2004).

“A pesar de haber encontrado pruebas que demuestran la propagacion de la filosofia
de la cooperacion publico-privada y de su puesta en practica mediante multiples
instituciones consultivas, este hecho no se traduce necesariamente en un cambio en el
papel de los actores publicos. La europeizacién contribuye expandir redes regionales,
pero son los actores publicos los que llevan la iniciativa y estan en el centro de todas
las actividades. Incluso en Alemania, un Estado considerado siempre como un modelo
de (neo)corporativismo, encontramos que tanto en Baden-Wurtemberg como en Baja
Sajonia solo los ministerios y las agencias parapublicas ocupan el centro de la red
regional” (Kohler-Koch, 2004: 149).

La importancia de este tipo de trabajos para mi investigacion, es muy destacada ya que
me permite identificar la coexistencia de las dindAmicas bottom up que se manifiestan a
través del partenariado publico-privado con las determinantes y siempre presentes

directrices top down expresadas en las directrices de los ministerios y agencias publicas.
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En segundo lugar, en un ambito nacional y local, fueron planteadas ciertas criticas sobre
Su ejecucion, asi como algunas dificultades frente a su implementacion por fuera de los
contextos nacionales que le dieron origen. Gran Bretafa, que ha sido un pais pionero tanto
en los aportes tedricos como en las aplicaciones practicas de la gobernanza local,
surgieron algunos trabajos que criticaron la numerosa bibliografia que habia destacado
sus caracteristicas y ventajas (Goss, 2001; Stoker, 2004; Sullivan & Skelcher, 2002). Las
criticas sefalaron que, en el marco de la implementacion del Local Government Act del
afo 2000, que instituyd las alianzas estratégicas locales (LSP) como mecanismos ideales
de provision de servicios publicos y facilitacion de la participacion democratica, fue
prestada poca atencién a los impactos negativos. Entre los problemas identificados,
sefalaron las desequilibradas relaciones de poder y desiguales responsabilidades
generadas entre los actores implicados (Sorenson & Torfing, 2004; Yu & Wang, 2007).

A pesar del consenso parcial sobre los beneficios alcanzados en la implementacién de las
LSP, relacionados con la sostenibilidad ambiental, la mejora de los servicios publicos, la
seguridad comunitaria, el desarrollo econdmico y la operacién de sistemas de movilidad
urbana, fueron identificadas algunas desventajas en su implementacién, como los
“crecientes costos de coordinacion” para alcanzar consensos y reducir conflictos de
intereses, asi como las dificultades para establecer mecanismos de rendicién de cuentas
gue permitieran la articulacion entre intereses publicos y privados, en medio de diferentes
culturas organizacionales. En efecto, el compromiso publico de las redes fue cuestionado
dadas las dificultades asociadas al alto nimero de miembros de gobierno y la ausencia de

organizaciones jerarquicas (Stewart, 2003; Yu & Wang, 2007).

Estas dificultades, asociadas a problemas de coordinacion entre entidades con culturas
organizacionales diferentes, falta de transparencia y ausencia de controles verticales,
ponen de presente problemas centrales en el analisis de la gobernanza y me plantean
algunas advertencias sobre su estudio: por una parte, las diferentes culturas
administrativas entre publicos y privados en entidades que estan sometidas a criterios de
gestién privada, pero responden a intereses publicos de financiamiento y planeacion; por
otra parte, la importancia de las instancias participativas de la sociedad civil en los
programas y proyectos de gobernanza local, y la implementacion de mecanismos de

rendicion de cuentas.
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En cuanto a las dificultades en la ejecucion de la gobernanza, por fuera de los contextos
nacionales que las originaron, los estudios sobre las LSP en Gran Bretafia destacaban las
dificultades de su implementacion en contextos nacionales carentes de los estimulos
obtenidos en el pais, provenientes de unas instituciones legales consolidadas, un
avanzado Estado de bienestar y una arraigada democracia local. En este sentido, bajo un
marco analitico-clientelista Kaufman (1974), fue cuestionada la implementacién de las LSP
fuera del pais, y puesta en duda la transparencia de las relaciones entre los diferentes
actores, ya que su mantenimiento estaria determinado por una relacion patrén-cliente que
dependeria de la satisfaccion o insatisfaccion de la expectativa de retorno, en una relacién
de naturaleza asimétrica fundada en el rango, la riqueza y la influencia (Yu & Wang, 2007).

Estos problemas plantean un entorno complejo para analizar mis casos de gobernanza
local en sociedades como las latinoamericanas, atravesadas por el patrimonialismo vy el
clientelismo, donde las dinamicas de las entidades publicas y publico-privadas suelen ser
cooptadas por intereses particulares y gremiales enquistados en las entidades locales de
coordinacién y planeacion. Este disfuncional reconocimiento genera cuestionamientos muy
relevantes sobre la metodologia y el estudio de la gobernanza, la cual estudia de manera
prioritaria las relaciones entre actores publicos y privados y sus estrategias de gestion y
coordinacién. Ante esta disfuncionalidad, cobra gran relevancia la atencién que esta
investigacion debe prestar al tema de las percepciones locales sobre la eficiencia y

transparencia en la gestion de los recursos publico-privados en las zonas estudiadas.

Otros trabajos —principalmente en Espafia— sobre planeacion intermunicipal estudiaron
la creacion de redes de cooperacion entre ciudades a partir de instrumentos informales y
de caracter voluntario concebidos al margen de regulaciones de derecho publico. El
objetivo de las redes era generar espacios geo-econémicos mas amplios que posibilitaran
el aprovechamiento de economias de escala, complementariedades y efectos sinérgicos
entre los municipios cooperantes para optimizar los recursos involucrados (Hildenbrand,
2007; Munarriz, 2009). En estos trabajos, la gobernanza fue concebida como el nuevo
paradigma para el desarrollo sostenible del territorio, asociada a otros elementos como la
cultura politica participativa, la fortaleza del capital social, la aplicacion de instrumentos
politicos innovadores, la coordinacion y la cooperacion intergubernamental (Hildenbrand,

2007). Estas investigaciones esclarecieron algunas posibilidades sobre las formas de
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operacién de la gobernanza a nivel local e intermunicipal, asi como la recurrente

informalidad en muchas de sus manifestaciones.

Para el caso espafiol, destaco otro importante trabajo centrado en los agentes de la
industria textil gallega en Espafia en Lalin y Ordes, donde fueron estudiadas las dinamicas
socioinstitucionales de innovacion conseguidas a través de sus procesos de gobernanza
territorial en un sector altamente vinculado con el desarrollo social e institucional de ambas
provincias (Alonso et al., 2009). La comparacion de ambas dinamicas fue realizada a través
de un grafo, a partir del cual se estudiaron las conexiones entre los agentes para
determinar la intensidad de sus alianzas y las relaciones entre sus diferentes escalas
(Alonso et al. 2009). La importancia de este estudio para mi investigacion radica en la
metodologia utilizada para analizar los sistemas de gobernanza territorial, la cual ha sido
utilizada en otros estudios sectoriales bajo el nombre de “diamantes de flujos entre
agentes” (Alonso et al., 2009; Carrasco, 2009; Sanchez et al., 2009). Esta metodologia fue
ajustada a mi problemética de investigacion a partir de un pentdgono de correlaciones con
el fin de estudiar comparativamente la intensidad de las relaciones y la coordinaciéon

horizontal y vertical de las redes.

A partir de los trabajos expuestos, destaco la importancia de ciertos aspectos a tener
presente, como las diferencias entre sistemas de organizacion federales y centralistas, las
diferencias entre culturas organizacionales publicas y privadas, la importancia de
instancias de participacion civica y los mecanismos de rendicion de cuentas, las
disfuncionalidades generadas por el clientelismo, la predominante naturaleza informal de
las formas locales de gobernanza y algunos aportes metodoldgicos de medicion como los

diamantes de flujos.

Corresponde, ahora, revisar el balance sobre la tematica de la gobernanza en América
Latina; este ha sido mas limitado y restringido a debates tedricos que plantearon algunas
ideas sobre la importancia de la coordinacion local, la participacién ciudadana y la
cooperacion descentralizada. Los estudios sobre gobernanza en la regiéon no alcanzaron
a tener la profusién de enfoques y tendencias que el debate suscité en Europa, ya que la

region permanecié mas apegada a otras discusiones.
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No obstante, algunos trabajos sobre el tema permitieron revisar el supuesto analitico sobre
la exclusiva capacidad de direccion del Estado como agente central del desarrollo y pasar
a estudiar la capacidad relativa de autogobierno de algunos actores sociales, como
familias, organizaciones no gubernamentales (ONG), empresas, organizaciones sociales
y comunidades locales, que contribuian significativamente a la coordinacién intrasocietal
(Aguilar, 2009).

En el contexto latinoamericano, la cuestion de la gobernabilidad hace suya la premisa
de que el agente central o Unico de la conduccion social es el Estado, concretamente
los poderes publicos y, en particular, el gobierno ejecutivo mediante las politicas
publicas y la provisiéon de servicios publicos. En su planteamiento estandar, la cuestion
de la gobernabilidad se define a partir de la pregunta sobre las capacidades de gobernar
del gobierno, considerando la sociedad como algo que por definicibn ha de ser
gobernado, dado que se la considera atrasada, incompetente, ignorante, dividida e
incapaz de autorregulacion, autodesarrollo y autogobierno... Bajo el enfoque distintivo
de la gobernanza se destaca la insuficiencia del actuar del gobierno para gobernar las
sociedades contemporaneas, aun en el caso de que contara con las maximas
capacidades institucionales, fiscales y administrativas y supiera aprovecharlas a niveles
Optimos, pues se asume que el gobierno es insuficiente por si mismo para gobernar la
sociedad (Aguilar, 2009, pp. 69-73).

En América Latina, el balance realizado sobre la regionalizacién, la descentralizacion y el
desarrollo regional fue muy desigual; hubo mdltiples fracasos, rarisimos casos de éxito y
una predominante cultura centralista (Boisier, 2004). Los casos de éxito identificados —
Guadalajara, Medellin, Cérdoba, Curitiba, Santa Cruz— en su momento destacaron el
caracter enddgeno de los procesos, pero no merecieron una investigacion mas explicita
sobre la gobernanza local o las estrategias de coordinacion, ya que esta discusion fue en
ocasiones confundida con las tematicas sobre la descentralizacion y el desarrollo local, las
cuales tuvieron mayor visibilidad en la agenda gubernamental y en las preocupaciones
intelectuales de la década de los noventa (Boisier, 1988). Sin embargo, el debate teorico

planteado permitié enunciar algunos elementos de andlisis importantes que

... suelen pasar por alto y ensombrecer aspectos centrales como la coordinacion de

decisiones interdependientes, cuyo nimero aumenta exponencialmente en relacién al
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niamero de tomadores de decisiones, y requieren el establecimiento de redes
horizontales de coordinacién, que no son otra cosa que proyectos politicos de
desarrollo (Boisier, 1998, p. 62).

Otras investigaciones plantearon, de manera muy general, al interior de la Red de
Mercociudades a finales de los afios noventa, la relacién entre gobernanza urbana,
inversiones econOmicas cruzadas y competencia interempresarial, articulada por
dinamicas econdmicas territoriales, microgerencia y gobernanza urbana (Daher, 2000;
Tomadoni, 2004). El énfasis de estos trabajos estuvo en el aspecto gerencial y operativo
de los gobiernos locales articulados con unidades administrativas, empresariales y
miembros de la sociedad civil. Estas redes fueron analizadas por fuera de las estructuras
administrativas nacionales o subregionales, y estudiaron de manera muy general la
relacion entre las formas de codecision, las unidades técnicas operativas, la gestion
empresarial, la planificacion y el desarrollo de proyectos comunes (Lucuix, 2007;
Mendioca, 2007; Marx, 2007).

Esta revision de algunos trabajos sobre gobernanza en América Latina y el Mercosur puso
de presente limitaciones acerca de la preeminencia de otro tipo de tematicas, como la
descentralizacion y el desarrollo local, asi como los casi inexistentes trabajos comparados
y con una base empirica consistente, a pesar de algunas conceptualizaciones sobre las
redes horizontales, la coordinacién local y los &mbitos gerenciales y operativos de los
gobiernos locales articulados con la sociedad civil, con minimas menciones al debate

tedrico europeo sobre el tema.

Ahora, cabe mencionar algunos estudios en América Latina en una escala local, los cuales
abordaron la problematica de la gobernanza en medio de una mayor conciencia acerca de
los niveles de autonomia y desarrollo relativo que alcanzaron sus sociedades envueltas en
la implementacion de una serie de iniciativas de cooperacion técnica descentralizada y
planeacion estratégica para encauzar sus capacidades locales. Estos trabajos sobre
gobernanza local en la regién provinieron de ambitos no fronterizos, por consiguiente, no

hay alusién alguna a dinadmicas de cooperacion transfronteriza.
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Entre los estudios sobre el tema, solo fueron revisados algunos de los trabajos mas
relacionados con la problematica tratada, sobre las condiciones y dinamicas de
emergencia de la gobernanza local, y prescindi de otro tipo de estudios mas especificos
sobre el desarrollo de clusteres e implementacién de sistemas regionales de innovacién
(SRI) que no eran del todo pertinentes para mi investigacion. En este sentido, abordé
algunos estudios locales centrados en las condiciones de emergencia, adaptacion y
consolidacion de entidades y subsistemas de planeacion sectorial, como ejemplos
esclarecedores de investigacion en mi andlisis sobre la coordinacion local y la cooperacion

interinstitucional.

Una investigacion que llevé a cabo la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe
(Cepal), a través del proyecto Cepal/GTZ sobre descentralizacion y desarrollo regional
entre 1996 y 2002, en la ciudad de Bucaramanga, departamento de Santander-Colombia,
estudié las relaciones entre la cooperacion descentralizada, las redes locales de
gobernanza y la consolidacion del sector de ciencia y tecnologia. Este trabajo, que se
centraba en las alianzas estratégicas para la competitividad, en el marco de la puesta en
marcha del sistema nacional de ciencia y tecnologia, identific6 en la agenda de
investigacion y desarrollo coordinada entre el sector publico, el privado y la academia un

subsistema de productividad y desarrollo tecnolégico (Vargas & Prieto, 2000).

En este caso, la alianza entre la Universidad Industrial de Santander y el sector privado
fue determinante para la implementacién de diferentes proyectos como el parque
tecnoldgico, el parque de ciencia y tecnologia y la Corporacion Metropolitana de
Planeacion y Desarrollo de Bucaramanga que tuvo un gran impacto en el desarrollo
urbano. Gracias a la consolidacion del sector de ciencia y tecnologia, a través de un
espacio institucional para el dialogo permanente entre el sector publico, el privado y la
academia se logré un liderazgo regional y nacional de largo plazo mas alla de los periodos

y planes coyunturales de los gobiernos (Vargas & Prieto, 2000).

En el Estado de Minais Gerais-Brasil una investigacion sobre cooperacién técnica
descentralizada evalu6 el proceso de adaptacion y los cambios institucionales en la
Secretaria de Ciencia Tecnologia y Ensefianza Superior —responsable de la politica del
sector—, a partir de la creacion en el afio 2004 de la asesoria estratégica de captacion de

recursos y alianzas nacionales e internacionales. En este proceso, las autoridades del
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Estado buscaron, a través de redes de gobernanza local, vincular el mayor nimero de
actores privados, promover la coordinacion local y encauzar los liderazgos privados. De
este modo, la cooperacién alcanzé un alto nivel de desarrollo practico a través de la
consolidacién de redes universitarias, institutos de investigacion y cllsteres en el sector.
El estudio, predominantemente cuantitativo, identificé varias dificultades para evaluar la
influencia de la cooperacion internacional en la estructura del gobierno y las redes locales,
y reconocio la necesidad de mayores estudios de tipo cualitativo que incluyeran variables
culturales, asi como la implementacién de metodologias para medir las redes locales (Café
& Silva, 2012). Otros estudios locales en el Estado de San Pablo, Brasil, mas enfocados
en los SRI, han abordado el problema de la gobernanza a través de las capacidades
locales y regionales de aprendizaje como generadoras de atmdsferas de transformacion
productiva y desarrollo econdémico, con el apoyo de los gobiernos federales y estaduales,
el sistema académico universitario y las empresas promotoras de los sistemas
institucionales y regionales de innovacion (Cassiolato & Lastres, 1999; Campolina, 2003;
Saraiva et al., 2008).

En el departamento de Antioquia-Colombia, un estudio de la Universidad de Antioquia
sobre gobernanza regional analizé los procesos de adaptacion de actores publicos vy
privados entre 1994 y 2009 frente a los cambios institucionales que trajo la
descentralizacién a finales de los afios ochenta. En este fueron abordados los arreglos
institucionales alcanzados por el Departamento Administrativo de Planeacion de la
Gobernacion a partir de la participacion del sector privado, la concurrencia de esfuerzos
intergubernamentales y el trabajo en red del sector de ciencia y tecnologia. Una de las
alianzas publico-privadas mas destacada fue el Plan Estratégico de Antioquia, formulado
desde el sector privado y acogido por el gobierno antioquefio como un instrumento de
planeacion territorial de largo plazo que busco la convergencia de todas las fuerzas vivas
del departamento bajo la metodologia de planeacion estratégica situacional (Zapata,
2012).

En sintesis, en primer lugar, los estudios sobre desarrollo regional en la UE me permitieron
identificar la importancia de los factores blandos “no espaciales” en la explicacion del
desarrollo econémico regional como la gobernanza, el capital social y las redes turisticas.

En segundo lugar, los trabajos méas politologicos en una escala nacional y local me
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advirtieron acerca de la centralidad de las diferencias entre sistemas federales y
centralistas, las diversas culturas organizacionales entre publicos y privados, la centralidad
de las instancias participativas y los mecanismos de rendiciobn de cuentas en la
implementacién de las iniciativas de gobernanza, asi como las dificultades de trasladar
estudios de esta naturaleza a sociedades no europeas de tipo clientelista. En tercer lugar,
los estudios sobre gobernanza en América Latina a nivel local, identificaron por una parte,
una estrecha relacion entre alianzas publico-privadas, mecanismos de cooperacion técnica
descentralizada, desarrollo del sector de ciencia y tecnologia e instrumentos de planeacién
de largo plazo liderados por el sector privado como factores que terminaron reforzandose
mutuamente. Por otra parte, estos Ultimos identificaron el importante énfasis en la
adaptacion institucional, sometida a cambios y ajustes dificiles de estudiar
cuantitativamente que demandaban investigaciones de tipo cualitativo. En cuarto lugar, los
resultados de investigacion, tanto en Europa como en la regién, son minimos a nivel
comparativo y no se encontraron estudios de tipo fronterizo, mas alla de las investigaciones

sobre cooperacion transfronteriza que abordo a continuacion.

1.1.2 Trabajos sobre cooperacion transfronteriza

Una vez revisadas las aplicaciones sobre la gobernanza local, es conveniente considerar
algunos de los trabajos mas relevantes que han desarrollado el tema de la cooperacién
transfronteriza en el caso europeo, para luego revisar los trabajos sobre el caso colombo-
venezolano y el Mercosur. La historia de la cooperacién transfronteriza en Europa ha
estado dividida en tres grandes etapas®. La primera hizo referencia a los inicios de la
cooperacion transfronteriza después de la Segunda Guerra Mundial hasta los afios
setenta, a través de los hermanamientos de las ciudades alemanas y francesas en torno a
problematicas comunes. En cuanto a los acuerdos y convenios mas o menos formales
obtenidos, estos fueron producto de la cooperacion que ofrecian sus respectivos sistemas
legales, a través de comisiones predominantemente intergubernamentales que abordaron

temas como la planificacién territorial y las infraestructuras de transporte en areas

1 La investigacion sobre las regiones transfronterizas (RTF) y la cooperacion trasfronteriza (CTF)
fue realizada a partir de tres grandes etapas: la identificacién de sus iniciativas, la naturaleza juridica
y el tipo de agentes participantes, con base en la tipologia enunciada por Perkmann (Oliveras, Dura
& Perkman, 2009).
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fronterizas, con una baja participacion de las colectividades locales o regionales, y con una

ausencia general de apoyo financiero y técnico a nivel supraestatal.

La segunda etapa, entre los afios setenta y ochenta, estuvo caracterizada por un creciente
interés y un incremento del apoyo supraestatal, a través de las primeras regulaciones
juridicas en la materia: el convenio marco europeo de cooperacion transfronteriza entre
autoridades y comunidades territoriales y la carta europea de autonomia local del afio
1985. Estos documentos no establecieron obligaciones legales rigurosas, pero
constituyeron una declaracion de principios para promover y facilitar la cooperacién
transfronteriza (CTF) y supusieron el primer paso para establecer estructuras con
personalidad juridica.

Durante la tercera etapa, desde finales de la década de 1980, tuvo lugar una considerable
expansion cuantitativa y cualitativa, fruto de la aplicacion de los tratados interestatales
sujetos al convenio marco y a la politica regional europea. La cooperacion fue favorecida
por una mayor implicacién de la UE mediante las iniciativas comunitarias de fondos
estructurales de cardcter financiero, la mayor y mas importante fue Interreg, creada en
1990. A partir de esta, fueron desarrollados tres programas, cada uno con mayor dotacion
econdémica que el anterior. En este contexto, muchas eurorregiones y otras entidades
similares buscaron financiamiento para sus operaciones. En los primeros afios de esta
etapa, Perkmann identificd bajo el nombre del “factor aleman”, una participacion superior
al 40 % y una alta intensidad de cooperacion por parte de las autoridades de este pais en
las iniciativas adelantadas. Este factor fue identificado hasta 1995, momento en el que tuvo
participacién en un 36 % de las regiones transfronterizas (RTF) y en un 60 % de la
cooperacion integrada, localizada a lo largo de la frontera occidental y meridional en un
ambito predominantemente local. A nivel regional, durante los afios noventa, la extensién
de la cooperacion se extendié paulatinamente hacia el resto de Europa, especialmente en
la zona oriental como un mecanismo previo de preparacion para la adhesion de nuevos
miembros a la UE. Como consecuencia de esta expansion, la distribucion geogréafica que
habia girado en torno al caso aleman cambié diametralmente a partir del “factor Europa
del Este”, cuando el 68 % de las RTF creadas entre 1995 y 2007 tuvieron participaciéon
total o parcial con agentes de esta area. En efecto, se traté en muchos casos de RTF y

CTF incentivadas por los tratados interestatales y por las iniciativas comunitarias de
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financiacién, razon por la cual incorporaron una importante debilidad: al desaparecer los
estimulos, cesaron las acciones de cooperacion, como efectivamente sucedidé en varios
casos. Igualmente, en algunas RTF, la intensidad de la cooperacion no dependié de
manera exclusiva de su naturaleza juridica, ya que en ocasiones una mayor formalidad
implicaba mayor rigidez institucional, lo cual limitaba las actividades (Oliveras, Dura &
Perkman, 2009; Perkmann, 2007).

El principal aporte de estos trabajos fue de tipo conceptual y no metodolégico?. En cuanto
a los hallazgos de estos trabajos, fue destacable la reflexion sobre las dindmicas de
cooperacion emergentes y predominantemente informales, las cuales demandaron
mayores estudios cualitativos, al reconocer que la cooperacion mas formalizada no estaba
exenta de problemas, pues podia implicar una mayor rigidez institucional (Oliveras, Dura
& Perkman, 2009). Este punto es esclarecedor en el andlisis de mis casos de estudio,
pues, a pesar de su caracter emergente e informal al margen de la normatividad
subregional, la cooperacién transfronteriza alcanzada consiguio, en algunas ocasiones y
bajo ciertas limitaciones, desarrollar informales mecanismos de cooperacion

transfronteriza.

También es importante destacar, por su relevancia, algunos enfoques de tipo funcional,
centrados en las complementariedades econdmicas, la competencia y la competitividad,
utilizados en el andlisis de regiones econdémicas transnacionales. Un caso paradigmatico
en la regién ha sido el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el cual
centré su crecimiento en las zonas de libre comercio de frontera entre México y Estados
Unidos, incentivadas por sus procesos descentralizadores y la implementacion de

estrategias mas auténomas de desarrollo.

2 Los aportes metodoldgicos de estos estudios, dados sus alcances, rigor cuantitativo y grado de
formalizacion en el marco de tratados interestatales y supranacionales con progresivas lineas de
financiacién, y en un entorno geopolitico en el que la cooperacién y la integracién tienen una
relevancia estratégica, plantean varias limitaciones para mi investigacion, en razén de las
diametrales diferencias de contexto frente al caso andino y el Mercosur durante el periodo de
estudio.
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EI TLCAN ha sido concebido como una region econdmica transnacional, de corte funcional,
constituida a partir de la accion de grupos y cadmaras empresariales, asociaciones
comunitarias y gobiernos locales, los cuales desarrollaron acciones para mejorar sus flujos
comerciales, localizacién industrial, planeacion del transporte y cruces fronterizos, entre
otros. Independientemente de su forma, como “regiones econdémicas binacionales”,
“corredores comerciales” o “proyectos transfronterizos de gran vision”, todas tienen un
objetivo comun: mejorar la posicion competitiva de sus regiones en los mercados de
Norteamérica y del mundo (Wong, 2005; Bailey, 2003; Pavlakovich, 2004).

La pertinencia de este tipo de trabajos de tipo funcional, centrados en las
complementariedades econdmicas, la competencia y la competitividad, ha sido muy
limitada para mi investigacion, ya que en el ambito andino de la frontera colombo-
venezolana, la integracién econdmica surgio entre sus principales centros productivos —
Medellin, Valencia, Bogota, Caracas—, alcanzando los 7.000 millones de délares, en el
afio 2007, pero su dinamica local de integracién transfronteriza fue muy limitada y muy
diferente a los flujos tecno-productivos, el desarrollo de clisteres transfronterizos de
servicios, manufacturas y agronegocios que también han caracterizado a regiones como

Sonora-Arizona o Nuevo Lebn-Baja California.

El @mbito andino de la frontera colombo-venezolana, a pesar de su fluidez comercial y
humana -en el afio 2006, ya que era cruzada por 30.000 trabajadores diariamente-, no
logré integrarse productivamente a una red de intercambios comerciales configurada de
manera predominante entre los centros productivos nacionales, y no consigui6 desarrollar
una red sectorial e intersectorial consolidada a la par del incremento del comercio
binacional, a pesar de la existencia de sus camaras de comercio y algunas iniciativas que

buscaron mejorar la competitividad regional, tema que justamente estudio en esta tesis.

A continuacion, reviso algunos trabajos que en el ambito andino colombo-venezolano
abordaron el problema de la cooperacién transfronteriza. En este caso, como ya lo
mencioné en el | capitulo, por sugerencia de la Copiaf, los gobernadores Blanco y Morelli
contrataron a la Universidad de Los Andes del Tachira, a la Universidad Francisco de Paula

Santander de Cucuta y a la Universidad Libre de Colombia, seccional Cucuta, para
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elaborar una respuesta académica a la Decisién 501 de la CAN del afio 20013, que
buscaba “aplicar mecanismos reales y factibles de cooperacion entre los organismos
publicos y privados, y las comunidades, para lograr el desarrollo de la frontera”. En esta

direccion, surgi6 la Propuesta de Definicién y Delimitacion de la ZIF?,

La definicion y delimitacion de la ZIF del ambito andino colombo-venezolano giraron en
torno a los ejes urbanos del &rea metropolitana de Cucuta, en Colombia, y las ciudades de
San Antonio, Urefia y San Cristébal, en Venezuela, y buscaban la interconexién urbana,
vial y fluvial de una regién con un area de 32.000 km? y una poblacién aproximada de
1.300.000 habitantes. El estudio fue el producto de un trabajo de coordinacién académica
entre los equipos de dos universidades de frontera, que, a través de entrevistas e
informacion aportada por las entidades de estadistica, administracion y planeacién de
ambos paises, busc6 homogeneizar conceptos, variables y metodologias —cualitativas y
cuantitativas— para construir de manera conjunta un sistema de informacion geogréfica

(SIG) y una amplia caracterizacion social e institucional de la zona.

La propuesta de definicion y delimitacion fue concebida a partir de los siguientes criterios
y hiveles de analisis: 1) objetivos comunes (visidbn de futuro, actitud emprendedora,
confianza mutua); 2) estructura econdémica (redes econdémicas, fuerza laboral, indice de
necesidades basicas insatisfechas); 3) recursos compartidos (cuencas hidrograficas,
interconexion telefénica, interconexion eléctrica); 4) infraestructuras (aeropuertos, ejes
viales, zonas industriales, complejos feriales, universidades, centros de investigacion); 5)
dimensién espacial (movimiento de vehiculos, sistema de ciudades, disponibilidad de
servicios); 6) condiciones ambientales (recursos hidricos, calidad del aire, calidad del
suelo, recursos forestales, condiciones fisico-naturales); 7) capacidad institucional

(sistema de administracion y planificacion municipal); 8) entorno juridico institucional

3 La propuesta consideré el mayor nimero de factores para definir los municipios con las mejores
condiciones y los mas preparados para asumir con éxito relativo el proceso de cooperacion
transfronteriza: Cucuta, Villa Rosario, Puerto Santander, Herran y Ragonvalia en Norte de
Santander, y Bolivar, Urefia, Garcia de Hevia, Rafael Urdaneta y San Cristobal en el Téchira.

4 Este estudio estrictamente binacional, Propuesta de Definicion y Delimitacion de la Zona de
Integracion Fronteriza: Area Norte de Santander (Colombia)-Tachira (Venezuela), fue coordinado
por Ana Marleny Bustamante de la Universidad de Los Andes del Tachira y Marina Sierra de
Rodriguez de la Universidad Francisco de Paula Santander en Norte de Santander.
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(acuerdos legales, armonizacion juridica, coordinacién institucional, implementacion de
politicas); 9) adyacencia geogréfica, y 10) percepcion de los actores locales (Bustamante
& Rodriguez, 2007, p. 27). La amplia informacién recabada —con algunas limitaciones en
su recoleccion y ciertos énfasis en variables como la espacial y la ambiental— permitié
establecer una radiografia duradera de la zona, que fue de enorme utilidad para el
desarrollo posterior de politicas e investigaciones.

En un plano conceptual, bajo la definicién de la propuesta subyacian directrices analiticas
y normativas de coordinacion local y cooperacion transfronteriza, imprescindibles en un
proceso de integraciébn que evocé de manera mas o menos explicita la experiencia
europea. En este caso, la nocién de lo fronterizo no presuponia la convergencia de
modelos complementarios, pero si asumia como necesarias la coordinacién y la
planificacion compartidas. Las areas fronterizas bajo las directrices de la propuesta fueron
concebidas a la luz de la teoria de la microrregionalizacién (Duquette & Laflamme, 2002,
citados en Bustamante & Rodriguez, 2007) y ajustadas al espiritu normativo de lo
dispuesto por la CAN, como espacios de integracion coordinada de dos 0 mas economias

con politicas propias, que buscaban su armonizacién en un entorno de mercado.

El marco analitico de esta ambiciosa propuesta de diagnéstico y delimitacion recurrioé a
diferentes enfoques y teorias sobre integracion y desarrollo regional. En esta direccion,
fueron identificados dos grandes marcos analiticos sobre el tema: la teoria de las etapas y
la teoria de la base exportadora (Stabler, 1970; North, 1970, citado en Bustamante &
Rodriguez, 2007); ambas partian de un supuesto y un imperativo relacionado con la
“sobreproduccién” y el “éxito exportador’ como condiciones necesarias para el incremento
del comercio y la transformacion sectorial de sus sociedades. Igualmente, fueron incluidas
y enfatizadas algunas teorias sobre sistemas regionales de innovacién (SRI) y desarrollo
de clusteres (Piore & Sable, 1984; Eser, 1999; Porter, 1998, citado en Bustamante &
Rodriguez, 2007). En este sentido, fue delimitado un campo analitico ajustado a las
aglomeraciones geograficas, distritos industriales, empresas especializadas, mejoras en la
productividad y aceleracién del aprendizaje y la innovacién. En cuanto a la vision sobre la
integracion, esta oscil6 entre una perspectiva funcional y otra territorial, la segunda mucho
mas ambiciosa en su alcance geografico y orientada a la formalizacion de nuevos

organismos de cooperacion de naturaleza predominantemente intersectorial.
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La aplicacion de estas teorias presentd limitaciones y desajustes relacionados con la
problematica estudiada, ya que de entrada los dos primeros marcos analiticos sobre la
teoria de las etapas y la base exportadora partian de un supuesto que en la zona no tuvo
lugar, pues no surgieron economias de escala, no hubo integracién tecno-econémica y
tampoco fueron consolidadas dinamicas de industrializacién productiva®. Adicionalmente,
las teorias sobre los SRI y los clusteres asumieron una consolidada dindmica productiva
gue en la frontera no fue manifiesta, ya que no hubo una planificacién socioeconémica
compartida o una politica industrial. Por ultimo, la visiébn sobre una integracion territorial
era valida y prometedora bajo la expectativa de aprobacién de la ZIF. No obstante, la ZIF

no fue aprobada en el &mbito andino colombo-venezolano.

Los aportes analiticos y metodolégicos de esta propuesta de definicion y delimitacion de
la ZIF son limitados para mi investigacion. En primer lugar, mi aproximacion analitica esta
en el plano de la gobernanza local y no en la conceptualizacion aportada por las teorias
sobre el desarrollo de clusteres y los SRI, ya que el problema de mi investigacion gira en
torno a la emergencia de dinAmicas de coordinacion entre actores publicos y privados. En
segundo lugar, la escala geogréafica y el marco institucional que subyacen a esta propuesta
rebasan mi ambito y enfoque de investigacion, gue es predominantemente local, centrado
en las ciudades de Cucuta, Urefla, San Antonio y San Cristébal, y no en toda la zona

delimitada por el estudio.

También reviso algunos trabajos en el ambito brasilero-argentino sobre cooperacion
transfronteriza, que fueron mas esporadicos y carecieron de la envergadura de la
propuesta de definicion y delimitacion de la ZIF, ya que han sido producto de dinamicas y
compromisos subregionales diferentes. Estos se desprendieron de algunos proyectos de
investigacion que la Cepal venia adelantando sobre cooperacion transfronteriza en la
region, y fueron extendidos a la triple frontera a raiz de una iniciativa de cooperacion

descentralizada del Sebrae brasilero, que buscé apoyo para uno de sus programas mas

5 Segun datos de la misma propuesta en Cucuta, fueron identificadas 11.995 empresas de las cuales
el 54 % eran comerciales y el 17 %, industriales; mientras que en el Tachira, de 17.000
establecimientos econoémicos, el 85 % eran comerciales.
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relevantes sobre integracion productiva, el CDT-AL, el cual dio origen al proyecto

académico sobre Fronteras Abiertas.

En los trabajos adelantados por la Cepal, ha estado presente en diferentes reflexiones y
estudios de caso la relacion entre integracion regional y desarrollo territorial, mediada por
actores publicos subnacionales (Oddone, 2013). En particular, el trabajo de Oddone y Rhi-
Saussi ha sido enfatico sobre el papel y el interés de los gobiernos subnacionales en la
implementacion de nuevos modelos de gobierno regional e iniciativas de integracion
fronteriza envueltas en procesos de descentralizacion, negociaciones con actores del
sector privado y la transformacién de las politicas publicas articuladas a nuevas formas de
participacién politica y ciudadana (Rhi-Saussi & Oddone, 2009; Oddone, 2013).

No obstante, los resultados empiricos y estudios de caso no son muy esclarecedores
acerca de estas genéricas afirmaciones a nivel de mi frontera de estudio y en el Mercosur
en general®. En este sentido, estos trabajos sobre cooperaciéon transfronteriza no me
aportaron mayores ideas, sus aplicaciones fueron sumamente generalistas y no lograron
precisar con claridad casos o proyectos especificos, mas alla del proyecto Fronteras
Abiertas y algunos de sus resultados de investigacién en el marco de las iniciativas de
cooperacion descentralizada llevadas a cabo, que, en el caso de la triple frontera,
identificaron un ambiente de convivencia que favorecio la construccion de una identidad
compartida y promovid algunas iniciativas de desarrollo territorial que no fueron precisadas
por el estudio. Por ultimo, la gran diferencia entre estos trabajos y mi investigacion radico
en que mis actores subnacionales fueron, principalmente, publico-privados y, en
ocasiones, privados, pero muy articulados con agentes o entidades publicas de

planeacion.

6 En cuanto a la triple frontera, un estudio de Rhi-Saussi & Oddone (2010) sobre esta identifico la
importancia que la convivencia pacifica habia tenido en el desarrollo de mecanismos de gobernanza
territorial, los cuales habian sido favorecidos por la construccién de una identidad fronteriza
compartida. Ambos autores tienen otros trabajos sobre legislacién municipal en el Sistema de la
Integracién Centroamericana (SICA), los cuales han aportado mayores resultados empiricos al
respecto.
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Finalmente, las aplicaciones desprendidas de los trabajos sobre cooperacion
transfronteriza son limitadas para mi estudio. En primer lugar, las investigaciones sobre
este tema en la UE no se ajustan a mi problemética de estudio dadas las dificultades para
determinar y cuantificar iniciativas estrictamente cooperativas e identificar areas
geogréficas definidas sobre la implementacion de estas a lo largo del tiempo en ambas
zonas de frontera. Sin embargo, es importante resaltar la atencion que estas
investigaciones prestaron a las dindmicas de cooperacibn emergentes y
predominantemente informales, las cuales demandaron mayores estudios cualitativos, al
reconocer que la cooperacion mas formalizada no estaba exenta de problemas, pues podia
implicar una mayor rigidez institucional. Este punto es esclarecedor en el andlisis de mis
casos de estudio, pues a pesar de su caracter emergente e informal al margen de la
normatividad subregional de la CAN y el Mercosur, la cooperacion transfronteriza
alcanzada consiguié, en algunas ocasiones y bajo ciertas limitaciones, desarrollar
informales mecanismos de cooperacién transfronteriza. En segundo lugar, los trabajos
bajo un enfoque funcional que estudiaron las “regiones econdmicas binacionales” como
Sonora-Arizona tienen limitaciones frente a mis casos de estudio, donde la integraciéon
econdémica ha acontecido a través de sus centros productivos nacionales, pero no han
tenido manifestaciones fronterizas de integracién productiva consolidada. Asi, pues, ante
la ausencia de una integracién tecno-econémica y de una politica industrial, las teorias que
sirvieron de marco analitico a la propuesta de definicién y delimitacién de la ZIF también
experimentaron un desfase dificil de superar. En tercer lugar, los estudios adelantados en
el Mercosur son muy generalistas y no me aportaron mayores resultados o ideas sobre su
aplicacion en casos concretos. Finalmente, a lo largo de toda esta revisién, una ausencia
considerable es la de trabajos de tipo comparado consistentes que estudien dindmicas

puntuales de gobernanza local y cooperacion trasfronteriza.

1.2 Marco conceptual

1.2.1 Gobernanza local y capital social

Por medio del debate general que la sociologia, las relaciones internacionales, la ciencia
politica, las politicas publicas y el desarrollo regional plantearon sobre la gobernanza,

identifiqgué algunos elementos de la llamada gobernanza local como categoria central de
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la investigacion, y defini un conjunto de elementos que facilitaran la interpretacion y

comparacion de la informacion a lo largo del estudio, uno de ellos es el capital social.

La gobernanza suele ser utilizada —a partir de un informe elaborado por el Banco Mundial
en 1988— para indicar una nueva manera de gobernar que es diferente del modelo de
control jerarquico, un modo mas cooperativo en el que los actores estatales y no estatales
participan en redes mixtas publico-privadas. El estudio de esta como alternativa al control
jerérquico puede organizarse a partir de tres niveles de reflexién: un problema de
coordinacion estatal (Mayntz & Scharp, 1995; Peters, 1996; Pierre, 1998), una red
autonoma de politicas urbanas (Kooiman, 1993; Kickert, 1996; Stoker, 1998; Skelcher,
2004) y una red de coordinacion multinivel (Hooge & Marks, 2001).

En primer lugar, en un plano estatal, a comienzos de la década de los afios noventa,
algunos estudios predominantemente de ciencia politica y de politicas publicas del Max-
Planck Institut, con Mayntz y Scharp a la cabeza, tomaron distancia del debate sociolégico
luhmaniano sobre una sociedad sin centro (Luhmann, 2007; Willke, 1987; Ruffino, 2009;
Teubner, 2000, 2010), que habia sido formulado en medio de una generalizada crisis fiscal
en los paises desarrollados, donde el Estado aparecia débil, “semisoberano” (Katzenstein,
1987). Frente a este debate, los autores del Max-Plank plantearon que el control jerarquico
y la autorregulacion social no eran mutuamente excluyentes. Seguin Scharp, la nocién de
gobernanza incluia las redes como elementos que facilitaban la autonomia en la
organizacién social; estas eran usadas para describir una variedad de fenbmenos que
dependian de los mecanismos jerarquicos de toma de decisiones en manos del Estado
(Scharp, 1993).

Unos de los trabajos de Scharp y Maintz aclararon que no se traté tanto de una pérdida de
control por parte del Estado como de un cambio de forma. La autonomia en la regulacion
social, después de todo, tuvo lugar en un cuadro institucional reconocido por el Estado,
donde este no solo ejercié una funcion de legitimacion, sino que a menudo apoyo la
emergencia de varias formas de gobierno autébnomo. El actor estatal particip6 en las redes
de politicas publicas, disfruté de un estatus muy especial y privilegiado, y control
instrumentos de intervencion cruciales incluso en las situaciones en las que la toma de

decisiones fue transferida a instituciones de gobierno autbnomo en un ambito social
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(Mayntz, 1998). El Estado mantuvo el derecho a la ratificacion legal y a imponer decisiones
autoritarias a través de actos legislativos o ejecutivos en sistemas de gobierno autbnomo
en los que no se llegara a un acuerdo o no se alcanzaran las expectativas regulatorias
(Scharpf, 1993). Estos trabajos sefialaron las limitaciones en la capacidad de las redes
para autorregularse y solucionar problemas, y dieron lugar a interpretaciones mas criticas
sobre su funcionamiento y el gobierno auténomo de los privados. También fue manifiesta
la inconveniencia para alcanzar acuerdos por parte de agentes publicos o privados con
diferentes intereses, lo que incrementaba los costos para una solucion efectiva (Mayntz &
Scharp, 1995; Mayntz, 2001; Prats, 2000, 2005).

Algunos autores anglosajones, como Peters y Pierre, también reconocieron el papel
directivo del Estado en la gobernanza. Segun Peters, la gobernanza implicaba la direccién
o el uso de diversos mecanismos para proveer una direccién coherente de la sociedad. De
este modo, era asumida como necesaria alguna direccion central si una sociedad queria
efectivamente responder a los retos a los que estaba enfrentada. Esta posicion
predominantemente politolégica no negd todo valor a principios como los de
descentralizacién o desconcentracién, sino que sefialé con insistencia que no podia
obviarse totalmente la capacidad del Estado para dirigir, pues este seguia siendo el centro
de un considerable poder politico; por tal razon, planteaba un continuum entre el papel del

Estado y el gobierno en la gobernanza (Pierre, 2000; Peters, 1996, 1998).

En segundo lugar, a partir de una problemética predominantemente subnacional y de
politicas urbanas, otro grupo de autores principalmente politélogos y especialistas en
gobierno y Politicas publicas como Rhodes, Kooiman, Kholer-Koch y Kickert, entre otros,
trabajaron bajo un denominador comun, con una posicibn mas escéptica e indiferente
sobre el papel del Estado. Esta visién respondia a un enfoque localista y regionalista en
una coyuntura marcada por el ascenso del nuevo regionalismo a finales de 1990 y
comienzos del nuevo siglo. En esta direccion, Rhodes y Kickert asumian que el gobierno
habia perdido su capacidad de gobernar en medio de un vacio de legitimidad, donde la
gobernanza era el producto de redes autonomas (Rhodes 1996; Kickert, 1996; Kickert &
Koppenjan, 1997). A su vez, Kooiman defini6 la gobernanza como un fendmeno de
organizacion auténoma que era esclarecido bajo la perspectiva de la gestiéon y direccién
compartida (Kooiman, 2004). Estos trabajos consideraban que el rol del Estado cambiaba

desde la autoridad vertical a un socio estratégico (Kholer-Koch, 2004; Kholer-Koch &
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Rittberger, 2006). Esta nueva concepcion del orden en las politicas no era concebida como
algo impuesto desde arriba, sino a través de la emergencia de las negociaciones, la
relacién entre instituciones, una mayor conciencia colectiva en proyectos regionales y la
existencia de normas y valores compartidos a nivel local (Kooiman, 2004; Rhodes, 1996;
Amin & Thirft, 1995; Amin, 2000). En el &mbito de las politicas urbanas, un estudio
adelantado por el British Economic and Social Research Council (ESRC) identificaba entre
las principales caracteristicas de la gobernanza local: 1) sistemas locales flexibles con
acuerdos organizacionales sobre su estructura; 2) gobiernos locales que pueden
autbnomamente elegir su proceso de desarrollo sostenible y establecer estrategias de
coordinacién cooperativa entre el gobierno, el sector privado y organizaciones ciudadanas,
y 3) la gobernanza local depende de la participacion ciudadana en redes vinculadas a los
asuntos publicos (Sthor, 1990; Goss, 2001; Rhodes, 1997; Skelcher, 2004; Stoker, 2004;
Sulivan & Skelcher, 2002).

En tercer lugar, autores como Hooge & Marks desarrollaron un nuevo concepto, la
gobernanza multinivel, que terminé imponiéndose en muchas investigaciones en el campo
de las relaciones internacionales, ya que resulté ser sumamente pertinente para analizar
la dinAmica de gobierno europea y permitié matizar las dos posiciones anteriores sobre el
peso que aun conservaban la coordinacién vertical y la autonomia de las redes en un
ambito europeo. Este concepto termind generalizandose en el analisis de la emergente
realidad europea, delineada bajo el liderazgo de la Comisién Europea, la pérdida relativa
de poder de los Estados nacionales centrales y las innovadoras dinamicas regionales. El
eje principal de la discusion fue planteado a través de un sistema de negociacién continua
de varios niveles interconectados y no anidados de gobierno territorial. La toma de
decisiones, segun la gobernanza multinivel, no estd monopolizada por la autoridad de los
gobiernos de los Estados miembros y es difundida de manera interdependiente a los
diferentes niveles de toma de decisiones, bajo formas no jerarquicas que envuelven en
redes dindmicas tanto a actores publicos como a privados (Marks, 1993; Hooge, 1995;
Hooge & Marks, 2001; Morata, 2003).

El anterior grupo de autores —agrupados en estos tres niveles de reflexion— plantearon
posiciones diferenciadas frente al papel del Estado. El primero reconocio el estratégico

papel directivo que el Estado conservaba en medio de una realidad local emergente. El
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segundo reivindic6 una visién distanciada del poder central, ajustada a dinamicas
auténomas de regulacion. Y el tercero buscé un nivel de coordinacién entre autoridades
locales, estatales y europeas, con un énfasis en la coordinacion entre el ambito local y el

europeo.

Frente a estos tres grupos, descarto las nociones de “direccion centralizada” y “gobernanza
multinivel”, ya que mi problematica sobre la emergencia de la coordinacién publico-privada
y la cooperacion interinstitucional no gira sobre la planeacién centralizada o las iniciativas
originadas en la CAN y el Mercosur. Mi apuesta conceptual esta en el terreno de la
gobernanza local, planteada por el segundo grupo de autores; por consiguiente, establezco
mayores afinidades con la teoria de las redes autonomas, con algunos matices
relacionados con un rol mas activo por parte del Estado central; por esto, recojo el concepto
de la coordinacion vertical en el andlisis de las redes locales.

La perspectiva de la gobernanza local hasta aqui descrita es predominantemente
politologica, y reivindica el &mbito subnacional y urbano. Si bien esta me permite definir
algunos elementos de interpretacion, establecidos por el estudio adelantado por el ESRC
sobre gobernanza urbana, estos deben ampliarse a la luz de otros conceptos utiles para
la tesis, que son aportados por las teorias de transicion y la nueva economia sociolégica
en el area del desarrollo regional. Estas han centrado su atencion en las dinamicas sociales

y econOmicas, antes que en los debates tedricos sobre direccién o autorregulacion.

En Europa, a finales de los afios setenta, en medio del descontento por los resultados del
keynesianismo espacial y el desarrollismo nacional que trajeron grandes disparidades
sociales y econémicas al interior de las naciones, aparecieron los primeros estudios
centrados en la implementacién de politicas territoriales por parte de actores regionales
(Armstrong & Taylor, 2000; Keating, 1998). La primera oleada de regionalismo surgio a
comienzos de los ochenta en un escenario de crecientes disparidades socioecondémicas al
interior de los Estados, y cifr6 en la politica regional la manera idénea de reducirlas y
contribuir a una mayor equidad social de la nacion. Los reclamos de esta primera oleada
pusieron de presente los descontentos econémicos regionales al interior de estructuras
centralizadas, articulados con reivindicaciones politicas autonomistas. La segunda oleada,
mas conocida como nuevo regionalismo, surgié en los afios noventa con un foco mas

economico y respondié a la evolucién de la dotacién econdmica regional y a las nuevas
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facilidades que tenian las regiones para alcanzar la descentralizacion, apremiadas por sus
aspiraciones de convertirse en agentes responsables de su propio desarrollo (Mendez,
2002).

En este contexto, las llamadas teorias de transicion centraron su atencion en el
resurgimiento de las economias regionales, estimularon el interés por el desarrollo de
abajo hacia arriba a partir de redes descentralizadas de cooperacion y competencia, y por
la capacidad de los territorios para promover el aprendizaje, la adaptacion social y el
espiritu empresarial (Pike & Sengenbeger, 2001; Pike et al., 2011; Morgan 1997). En
cuanto a la nueva economia sociolégica, esta enfatizd en las condiciones contingentes del
crecimiento econdmico regional. Esta teoria argumentaba —inspirada en Polanyi y
Veblen— que cualquier conceptualizacion o comprension de lo econ6mico era
explicitamente social y no podia explicarse mas alla de su contexto, caracteristicas propias
y formas subyacentes, en particular sus activos y capacidades econdmicas locales
(Grabher, 1993; Granovetter & Swedberg, 1992; Granovetter, 1985; Maskell, 2002). Bajo
este enfoque, las redes recibieron una atencién inusitada como formas intermedias e
institucionalizadas de organizacion social, pues, al no ser mercados ni jerarquias
organizativas, constituian entornos cooperativos potencialmente beneficiosos para sus
integrantes. Estas redes, basadas en relaciones de confianza entre sus actores,
prescindian de la necesidad de contratos y favorecian la innovacion rapida y la adaptacién
a los cambios que traia el desarrollo (Cooke & Morgan, 1998; Saxenian, 1994; Wolfe &
Gertler, 2002; Boschma, 2005).

A partir del esbozo de estos enfoques sobre el desarrollo regional, identifico un conjunto
de conceptos Utiles para constatar y comparar las iniciativas de gobernanza local en mi
investigacion. El primero de ellos esta referido al liderazgo ejercido por actores vinculados
con entidades publico-privadas de comercio y planeacion del desarrollo que establecen
marcos de referencia y garantias de funcionamiento en regiones con bajos o intermedios
niveles de desarrollo socioeconémico (Copus, 2008). Este liderazgo emerge a través de
dinamicas asociativas, integradas por instituciones privadas (empresas), publicas
(universidades, institutos de investigacion, etc.) e intermedias (asociaciones de
empresarios, camaras de comercio, etc.). La caracteristica central de estas dindmicas

asociativas es el empoderamiento y liderazgo de las instituciones intermedias (Garmise &
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Rees, 1997; Cooke & Morgan, 1998). A lo largo del trabajo hago referencia al liderazgo
econdmico, con el objetivo enfatizar en el tipo de actores que la investigacion cubre, los
cuales estan inscritos en una Orbita predominantemente privada pero directamente
relacionados con entidades publico-privadas de gestion comercial, turistica o de desarrollo

regional.

El segundo elemento, directamente relacionado con los liderazgos econémicos visibles y
concertadores, es el de un “modelo” consensuado de futuro, el cual proporciona las pautas
para el involucramiento de actores publicos y privados en una vision local que integra
diferentes intereses traducidos en estrategias y politicas consensuadas de desarrollo
(Copus, 2008; Le Gales, 1998). Este modelo proporciona las pautas para el desarrollo
territorial y socioeconémico —independientemente de la existencia de un documento
escrito— en el momento de identificar objetivos que son aceptados y conocidos por la
comunidad y sentar las bases para las actuaciones futuras de la politica regional (Copus,
2008).

Finalmente, el tercer elemento que puede ser trabajado como una categoria independiente
a la gobernanza local, dada su fuerza e identidad, es el capital social. Diferentes
investigaciones mostraron un amplio interés en el rol de la cultura social como una
explicacién del porgué algunas regiones o paises son ricos y otros permanecen pobres a
pesar de tener casi los mismos niveles de capital humano. El impacto de la llamada cultura
social incluye la estructura social basada en la confianza, normas, cooperacion y redes.
Bourdieu (1980, 1986), Coleman (1988, 1990) y Putnam (1994,1995) introdujeron y
popularizaron el concepto de capital social como un amplio termino que contiene normas
sociales y redes que generan entendimientos compartidos, confianza y reciprocidad que
apuntalan la cooperacion y la accion colectiva para alcanzar beneficios mutuos y crear la

base de la prosperidad econdémica (Dinda, 2014).

En el amplio marco de estos diferentes aportes tuvo lugar un giro epistemologico que tomo
distancia de las explicaciones individualistas, esencialistas y atomistas hacia explicaciones
mas relacionales, contextuales y sistémicas agrupadas en las teorias de redes. En este
campo de investigacion, una red es considerada un conjunto de actores conectados por
lazos. Los actores (en ocasiones denominaos nodos) pueden ser personas, equipos,

organizaciones, conceptos, etc.). Los lazos a su vez conectan pares de actores y pueden
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ser dirigidos (direccion potencial) no dirigidos (proximidad fisica) dicotdbmicos (presente o
ausente, amigos o no) y valorados (medidos en escala, la fortaleza de la amistad).
Probablemente uno de los mayores campos de investigacion, en los estudios de redes
organizacionales es el concerniente al capital social el cual es trabajado en términos del
valor de las conexiones, las cuales toman forma en el estudio topoldgico de un actor

utilitario al interior de la red “structural holes” (Burt, 1992 citado en Borgatti & Foster, 2008).

En este campo de investigacion muy cercano a la sociologia organizacional y al
management, el capital social es considerado como una metafora de la ventaja. El capital
social como metafora expresa como las personas mejor conectadas lo hacen mejor.
Ciertas personas 0 ciertos grupos estan conectados con otros, confian en otros, estan
obligados a apoyar a otros, y dependen del intercambio de otros. En los mercados, cuando
la informacion es ambigua, los mecanismos de redes entran en andlisis —dentro de esta
perspectiva- la gente usa la estructura de la red como un mejor proveedor de informacion.
Esta dltima, circula mas dentro de un grupo que entre ellos, mas dentro de una industria
gue entre varias industrias, etc. (Burt, 2000). No obstante, dentro de la misma teoria de
redes, otras aproximaciones menos organizacionales y mas socioldgicas plantearon las
conexiones (bridges) entre las interacciones a un nivel micro con un nivel macro
relacionado con fenbmenos como la movilidad social, la organizacién de la comunidad y la

estructura politica (Granovetter, 1973)

A pesar de la relevancia que las teorias de redes podrian llegar a tener para mi
investigacion, estas no fueron del todo Utiles dado su enfoque predominantemente
organizacional y sus metodologias socio métricas, pero si estdn muy conectadas con la
conceptualizacion mas general del capital social que es rescatada por un politélogo como
Putnam (1994) en relacién a las caracteristicas de la organizacion social, tales como la
confianza, las normas y las redes, que pueden mejorar la eficiencia de la sociedad

facilitando la accién coordinada.

Es en esta ultima direccion, que muchos trabajos de desarrollo regional retoman e
instrumentalizan el concepto de capital social, el cual al ser engendrado por la confianza,
puede sostener una inteligencia local y regional colectiva y la capacidad de aprender y

adaptarse con éxito a los cambios (Cooke & Morgan, 1998). A escala micro, el capital social
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es representado por la naturaleza y el grado de desarrollo de redes personales y
funcionales, junto a un sistema compartido de valores y normas que favorecen la conducta
cooperativa y las relaciones basadas en normas y confianza. A escala macro, por
relaciones institucionales sinérgicas que promueven programaciones comunes y sistemas

eficientes de gobernanza (Copus, 2008; Farr, 2004; Saxenian, 1994; Putnam, 1994).

En sintesis, el concepto sobre gobernanza local que uso en la tesis recoge las nociones
sobre redes de direccion compartida y coordinacion vertical frente al Estado bajo un énfasis
de tipo subnacional y urbano en el que identifico un conjunto de caracteristicas como: 1)
sistemas locales flexibles con estructuras organizacionales producto de acuerdos; 2)
gobiernos locales que pueden autonomamente elegir su proceso de desarrollo sostenible
y establecer estrategias de coordinacion cooperativa entre el gobierno, el sector privado y
organizaciones ciudadanas, y 3) la gobernanza local depende de la participacion
ciudadana en redes vinculadas a los asuntos publicos. Esta caracterizacion es ampliada e
instrumentalizada a partir de los elementos tomados de las teorias de desarrollo regional:
liderazgo econémico de entidades predominantemente mixtas, vision regional —que trabajo
como visién local por el énfasis municipal del estudio y evitar confusiones- y el capital social

gue es trabajado en términos de confianza frente a sus contrapartes.

1.2.2 Frontera y cooperacion transfronteriza

Una vez establecidos algunos elementos de analisis sobre la gobernanza local utiles para
la investigacion, la escala geogréfica de la problematica demanda una precision frente a
las concepciones de frontera y cooperacion transfronteriza. A partir de algunos aportes
europeos y latinoamericanos sobre estos, identifico algunas nociones generales con algun
grado de aplicabilidad para la investigacion. En Europa, el final de la Guerra Fria, la caida
del muro de Berlin y la integracion europea en medio del proceso globalizador de los afios
noventa dieron lugar a la creacion de nuevos actores, zonas y entidades, lo que dio paso
a una nueva etapa que trajo consigo un renovado interés por la problematica de lo

fronterizo y la cooperacion transfronteriza (Perkmann & Sum, 2002).

La integracion del Viejo Continente y, en concreto, la creacién del mercado comun
implicaron la libre circulacién de mercancias, personas, servicios y capitales, y obligaron a

dejar atras la vision tradicional de las fronteras como limites o barreras hacia una que
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tendia puentes entre las diferentes culturas, sociedades y economias. Un rol esencial lo
tuvieron los gobiernos subnacionales europeos como unos de los principales promotores
de los modelos de integracion transfronterizos generados desde abajo. A su vez, los
organismos supranacionales apoyaron en una segunda y decisiva etapa esta dinamica de
cooperacion entre territorios, y dedicaron una atencion creciente al fenémeno de la

cooperacion transfronteriza entre autoridades locales (Anderson & Wilson, 2002).

Asi, pues, las nociones de frontera, region transfronteriza y cooperacion transfronteriza
tuvieron una gran relevancia en el debate académico europeo y en la agenda politico-
economica regional. En cuanto a la frontera, en su ambito de estudio, fue manifiesto que
no existia una teoria Unica y era inuatil buscar un marco explicativo ideal (Newman, 2006).
Algunos trabajos, al dejar de relacionar la frontera con la nocién de barrera o limite,
focalizaron su atencién en temas como la interaccion y la transformacién de un lugar que
pasé a ser identificado con la reconciliacion, cooperacién y coexistencia (Newman, 2006).
Bajo el enfoque planteado por Newman, el nivel de cierre o de apertura de la frontera

determinaba los diferentes procesos alrededor del limite:

[...] en lugares donde los limites eran cerrados y rigidos se podian formar espacios
sociales y econdmicos muy diferentes a cada lado de la muralla, a pesar de la gran
proximidad fisica. En cambio, en donde los limites eran abiertos y permitian libertad de
movimiento, habia un desarrollo de regiones transfronterizas capaces de reducir el

impacto del limite (Newman, 2002, p. 22).

No obstante, el cierre absoluto era poco probable en la Unién Europea (UE), ya que la
apertura solia prevalecer; y, esta Ultima constituia la situacion mas frecuente, pues en la
practica, los limites nunca estaban netamente definidos ni eran completamente
impermeables (Zanini, 1997; Dell’ Agnese, 2005). En areas con alta densidad demografica,
en las cuales habia bastante permeabilidad, las interacciones transfronterizas eran
frecuentes y esponténeas, con tendencia a construir un nuevo espacio con caracteristicas
propias. En suma, el cierre absoluto no parecia ser una opcién, y tampoco lo era la apertura
total (Raffestin, 1987).

En medio de estas dos situaciones entre cierre absoluto y apertura total, dificiles de matizar

de manera independiente e imposibles de fusionar, el trabajo de Raffestin destaca cuatro
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momentos caracteristicos de una zona fronteriza: diferenciacion, traduccién, relacién y
regulacién (Raffestin, 2005, p. 37). A partir de estos cuatro momentos, abordo mi
problematica sobre la emergencia de la gobernanza local y la cooperacion transfronteriza

en los casos de estudio.

En cuanto al aporte latinoamericano a la teorizacion de la frontera, 0 més precisamente de
las fronteras, rescato algunos trabajos de Alejandro Grimson que alcanzan un nivel de
abstraccion y elaboracion analitica importante y son ademas muy relevantes para mi
investigacion ya que su reflexion parte de la experiencia de campo adquirida en la frontera
argentino-paraguaya de Posadas-Encarnacion y la argentino-brasilera de Paso de los
Libres-Uruguayana. Para este autor, la polisemia y complejidad del concepto de frontera
reside en primer lugar, en la dualidad de significados que gravitan sobre una primera
conceptualizacion de esta en términos territoriales como objeto/concepto, donde se
plantea una imprescindible distincién entre frontier y border. Por una parte, el concepto de
frontier, alude a una expansién que manifiesta toda la fuerza de una asimetria estructural
entre una sociedad nacional y el “desierto” o la “barbarie”. Por otra parte, la nocion de
border, hace referencia a una abstraccion formal legalmente reconocida entre estados

“iguales” (Grimson, 2000).

Un aporte para superar esta primera ambigliedad semantica, esta en asumir el desafio de
mostrar como las fuerzas complejas que incluyen diferentes niveles del Estado y distintos
grupos locales interactuaron en un proceso histérico de largo plazo y crearon diversos hitos
territoriales y diferentes distinciones politicas y culturales. Este proceso es definido por el
autor en términos de fronterizacion y para resaltar la historicidad de ese sistema
contingente de relaciones se recurre al concepto de estructura de la coyuntura. Este

concepto es muy Util ya que permite

“dilucidar en un momento histoérico especifico como se organizan los actores sociales
como producto a la vez de una historia y de una posicién relacional. El concepto enfatiza
la contingencia del momento critico donde se condensan diferentes tensiones a la vez
gue realza que las relaciones se encuentran estructuradas, en el sentido de que la
accion de cada agente no deriva del azar, sino de la posicion que —producto de la
historia- ocupa en ese contexto. Especialmente, nos sirve para pensar los contrastes

entre distintas “estructuras de coyuntura” que derivan de politicas diferentes del Estado,
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de realidades econdmicas distintas y de intereses divergentes de los actores (Grimson,
2003: 20)".

La utilidad de esta conceptualizacidon para mi investigacion radica en el peso otorgado a la
historicidad, a la necesaria convergencia entre el Estado y los actores locales y a la
comparacion de diferentes procesos -como efectivamente recojo en el siguiente capitulo y
a lo largo de la tesis- ya que esta investigacion procura a los largo de los capitulos una
aproximacion a la ineludible e imperativa convergencia entre la alta y la baja territorialidad
de los estados, con un énfasis muy marcado en los procesos de fronterizacion gestados y
narrados por los actores locales. Bajo esta l6gica, procuro abordar la reflexion que subyace
al siguiente capitulo sobre antecedentes donde analizo las diferencias entre dos procesos

en fronteras marcadas por relevantes similitudes y un profundo contraste.

El segundo momento de polisemia identificado por Grimson, producto del cuestionamiento
gue diferentes estudios sociales y culturales realizaron sobre la vision del limite politico
como limite cultural, se condensa en torno a la acepcion de la frontera como
concepto/metéfora. En este sentido, se pas6 del relato geopolitico del ser nacional
vinculado al territorio al deconstructivismo historicista, desnaturalizando las fronteras
juridicas y esencializando las identidades sociales. Estos nuevos estudios dieron lugar a
un optimismo sobre el contacto intercultural. No obstante, la investigacion propuesta por el
autor sobre las fronteras se ubica por fuera de esta vision optimista sobre el cruce y el
dialogo, ya que también enfatiza en los espacios de conflicto, estigmatizacion y

desigualdades crecientes.

“Asi como el vinculo no implica ausencia de conflicto, la comunicacion entre dos grupos
puede ser el proceso a través del cual esos grupos se distinguen mutuamente. Nadie
se preocupa demasiado por diferenciarse de grupos lejanos. “Los otros” que mas nos
importan generalmente son nuestros vecinos, los grupos limitrofes geografica o

simbdlicamente (Grimson, 2003: 16)”

La importancia de esta conceptualizacion para mi trabajo esta mas alla de la reflexion

culturalista, ya que esta investigacion no se propone ese nivel de andlisis, pero si la
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identificacion de algunos de los complejos procesos de diferenciacion institucional entre

zonas atravesadas por multiples cruces y dialogos de diferente naturaleza.

En suma, mi nocion de lo fronterizo, en un primer momento, retoma la conceptualizacion
europea relativa a la diferenciacion. Este concepto es muy relevante en mi andlisis
comparado centrado en dindmicas locales de gobernanzay, a su vez es ampliado con las
nociones ya identificadas relativas a la traduccion, relacion y regulacién. En un segundo
momento, la nocion latinoamericana de estructura de la coyuntura me es muy util para
analizar las diferentes politicas estatales que convergen en diferente grado en distintas

realidades econdémicas e interactian de divergentes formas con los actores locales.

Ahora bien, estos aportes sobre la nocion de lo fronterizo deben ampliarse a través de dos
conceptos mas amplios como el de region transfronteriza y cooperacion transfronteriza. En
un sentido institucional, la nocion de region transfronteriza para el caso europeo esta
circunscrita a un area territorial que incluye a dos —o mas— zonas de frontera que estan
asomadas a un limite fronterizo, gobernada a nivel politico y administrativo por distintos
sujetos que van desde los Estados colindantes hasta las entidades supranacionales,
pasando por las comunidades locales, regionales o instituciones transfronterizas,
envueltas en relaciones multinivel a través de una gobernanza horizontal y vertical
(Keating, 1998; Ricq, 2006; Coletti, 2009; Wolf, 2006).

A la luz de una lectura predominantemente social, la conceptualizacién de la region
transfronteriza estuvo directamente relacionada con la cooperacion transfronteriza, y por
esta via con una categoria concerniente a los procesos de re-escalamiento social
(rescalling).” Esta categoria estuvo enmarcada en un debate politico-econémico mucho

mas amplio que planteé entre sus ejes de reflexién la relacion entre gobernanza y

7 Bajo el enfoque de re-escalamiento, los Estados se transformaron en socios y arbitros de
consorcios publico-privados mas que en los impulsores de politicas, pues ni las fuerzas puras del
mercado ni el comando de un centro politico podian garantizar la competitividad sistémica o
estructural de un espacio econémico. Por el contrario, podia haber lugar para una bisqueda mas
cooperativa a través de medios mas flexibles y no jerarquicos, en ejes territoriales fijos de
aglomeracion urbana, bajo formas estatales de regulacion, donde la escala emergia como un
espacio histoérico de regulacion y una arena para la transformacion social.
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cooperacion. Esta corriente de pensamiento cuestioné la literatura existente sobre los
espacios de flujo, la disolucién de la geografia, el fin de las fronteras y la supraterritorialidad
gue traia consigo la globalizacién (Jessop, 1999; Brenner, 2003; Swyngedouw’s, 1997;
Lipietz, 1994).

Uno de los aportes mas sustanciales de la teoria sobre el re-escalamiento social en Europa
provino del trabajo de Perkmann (2003; 2007) sobre las eurorregiones, el cual mostro un
escenario regional construido por una serie de relaciones e intervenciones entre las
instituciones de la UE y los gobiernos descentralizados, envueltos en redes de cooperacion
transfronteriza, acuerdos organizacionales y gobernanza en unidades socioterritoriales
determinadas por la cooperacion y no por las interdependencias funcionales o el
determinismo econdémico. La apuesta conceptual de Perkmann estuvo en el plano de la
cooperacion transfronteriza, definida como una mas o menos institucionalizada
colaboracién entre autoridades subnacionales contiguas, donde el principal protagonista
era la autoridad publica en el campo de la agencia publica (Perkmann, 2003; 2007). Esta
modalidad era diferente a otras formas de cooperacién porque fue establecida entre
autoridades pertenecientes a dos o mas Estados, con contigliidad geogréfica y, por tanto,
con una frontera interestatal comun. En este sentido, la cooperacion buscoé la solucién de
problemas originados por las disfuncionalidades derivadas de la existencia de la frontera
(Perkmann, 2003; Gonzalez et al., 2010).

De esta manera, a la luz del trabajo de Perkmann, inspirado en uno de sus momentos por
la teoria del re-escalamiento, los conceptos de region transfronteriza y cooperacion
transfronteriza estan fusionados y diferenciados frente a la nocién de regién funcional -
espacio inherente a la geografia, la ecologia y las dinamicas econoémicas, dividido por los
gobiernos-. La nocién adoptada por Perkmann, que es la que asumo en esta investigacion,
no toma el caracter regional como algo dado y seguro, sino como un proceso de
construccion social desarrollado a partir de las experiencias aportadas por la cooperacion
transfronteriza, que es definida como “la unidad territorial delimitada compuesta por las
autoridades territoriales participantes en una accion de cooperacion transfronteriza”
(Perkmann, 2003, p. 157). La importancia de este concepto para mi investigacion reside

en que asume lo regional no desde una perspectiva geogréfica, funcional o transnacional.
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Por el contario, su conceptualizacion recae sobre los actores (autoridades territoriales) y

las dinamicas de cooperacion de estas.

La region transfronteriza plantea dos elementos caracteristicos: el primero esta dado por
su intensidad (integrada o emergente), producto de la capacidad alcanzada por los
organismos de cooperacion y su nivel de autonomia respecto al Estado central y; el
segundo, por su escala (local o regional). De estos elementos, resultan cuatro
combinaciones (Schneider, 2006; Oliveras, Dura & Perkmann, 2010),2 y de estas, destaco
en mi investigacion la cooperacién emergente en un ambito local, que es producto de
acuerdos de cooperacion entre agentes subestatales. En este sentido, la intensidad y
cooperacion de mis casos de estudio es evaluada a través de una cooperacion
transfronteriza emergente, por lo tanto, predominantemente informal y desprovista de

personalidad juridica.

En sintesis, descarto la nocién fronteriza formulada en términos de su apertura o cierre y,
me inclino, por una parte, hacia el planteamiento que la caracteriza a partir de cuatro
momentos que no son desarrollados por el autor ya que se limita solo a enunciarlos:
diferenciacién, traduccion, relaciéon y regulacién. Por otra parte, retomo el concepto de
estructura de la coyuntura que es muy util en el andlisis comparado de complejas

dindmicas fronterizas desde una perspectiva histérica.

En relacién a la nocién de region funcional establecida a través de sus interdependencias,
ya sean geograficas, ecoldgicas o econémicas, tomo distancia de estas aproximaciones y

opto por la nocion que explica la existencia de las regiones transfronterizas a partir de la

8 a) Local integrada: organismos de cooperacién autbnomos previstos en acuerdos 0 convenios
interestatales, con personalidad juridica (derecho publico o privado) en un ambito local.

b) Regional integrada: la misma intensidad de cooperacién, en un &mbito regional.

c) Local emergente: organismos establecidos a partir de un acuerdo o convenio de cooperacion
entre agentes subestatales, carentes de estructura formal y personalidad juridica, en un dmbito
local.

d) Regional emergente: la misma intensidad de cooperacion, en un &mbito regional.
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emergencia de una cooperaciobn mas 0 menos institucionalizada entre autoridades

subnacionales contiguas.

En conclusién, a lo largo de la tesis entiendo por gobernanza local un conjunto de
dinamicas de coordinacion y cooperacion interinstitucional caracterizadas por la
flexibilidad de sus estructuras organizacionales; la capacidad de sus gobiernos locales de
elegir autbnomamente su proceso de desarrollo y estrategias cooperativas entre actores
publicos, privados y civiles en el marco de una coordinacidon con politicas y directrices
nacionales; y la convocatoria de la ciudadania a través de redes vinculadas a los asuntos
publicos. Esta caracterizacion es instrumentalizada en la investigacion a partir de los
siguientes elementos: liderazgo econdmico, vision local y capital social. En cuanto a la
nocion de region transfronteriza esta es concebida a partir de la emergencia de una
cooperacion informal y desprovista de marcos juridicos entre autoridades subnacionales
contiguas en fronteras caracterizadas por diferencias institucionales y de regulacién

nacional producto de estructuras de la coyuntura particulares y diferenciadas.



CAPITULO 2. ANTECEDENTES

La problematica sobre la desigual emergencia de un conjunto de dinamicas de gobernanza
local y su consolidacion en medio de una diversa coordinacion con las politicas nacionales,
asi como sus ambiguos resultados en una escala transfronteriza, es abordada a partir de
dos similares y contrastantes dindmicas fronterizas. A través de esta comparacion se
busca estudiar los antecedentes de las diferentes politicas de frontera y las distintas
dindmicas de coordinacién nacional en la frontera brasilero-argentina en el Estado de
Paranday la provincia de Misiones y en la frontera colombo-venezolana en el departamento
de Norte de Santander y el Estado T4chira. En medio de las diferentes potencialidades y
limitaciones de sus politicas de nacionales de ocupacién e integracion de la frontera a la
nacion y de su convergencia nacional, algunos actores y dinamicas locales se beneficiaran
de una favorable coordinaciéon nacional o por el contrario buscaran suplir en medio de
muchas limitaciones la ausencia de politicas nacionales mas consistentes y unas

condiciones de dialogo binacional favorables.

En el presente capitulo sobre antecedentes reviso diferentes trabajos e investigaciones
relacionados con las zonas de estudio, con el fin de introducir la teméatica y resaltar tanto
las fortalezas como las debilidades previas al periodo de mi estudio. Consta de dos partes:
la primera hace referencia a la frontera brasilero-argentina y la segunda a la colombo-
venezolana. Estas dinamicas fronterizas son seleccionadas por la densidad demogréfica
de sus poblaciones fronterizas, la conurbacion, la ubicacién estratégica dentro de los flujos
de comercio del Mercosur y la CAN, vy el liderazgo relativo y desarrollo institucional de sus
entidades publico-privadas de coordinacion y planeacion local. En las zonas estudiadas
identifico las posiciones de Brasilia y Buenos Aires sobre sus fronteras, las dindmicas de
integracion productiva gestadas por Brasil en la zona y las iniciativas cooperativas en un
ambito trinacional y en el Mercosur. Al igual que las visiones de Bogot4 y Caracas sobre
lo fronterizo, los principales momentos cooperativos locales y las iniciativas llevadas ante
la CAN.
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2.1 Dindmica brasilero-argentina en la triple frontera

2.1.1 Las politicas de frontera de Brasiliay Buenos aires

El Estado Brasilero, a diferencia de los herederos del imperio hispanico, logré definir con
mayor claridad estratégica la importancia asignada a la ocupacion y al control del espacio,
asi como concretar sus aspiraciones territoriales y arraigar sus iniciativas -con mayor o
menor eficacia- en el terreno. El imperio lusitano desde muy temprano, ostento una mayor
capacidad y un mas robusto control territorial frente a su competidora ibérica, lo que dio
origen a un embrionario control territorial a través del establecimiento y consolidaciéon de
diferentes y mas numerosos fuertes militares fronterizos, ademas de algunos instrumentos
de tipo econémico como la Compafiia General de Comercio, de tipo politico como el
Directorado y de huestes misioneras completamente subordinadas a los intereses del
imperio (Zarate, 2008).

Una vez Brasil alcanzé su independencia bajo la forma del imperio en 1822, heredo buena
parte de algunas de estas ventajas relativas, a pesar de que seguia siendo un conjunto de
capitanias desarticuladas, con muy pocos elementos que permitieran constituir una nacién,
y fue solo con la llegada de la guerra a comienzos de la década del setenta contra
Paraguay que alcanz6 a concebir un sentimiento nacional. En este nuevo contexto, la
politica de integracion de los habitantes que permanecian en los margenes externos del
imperio —como fue el caso de la Amazonia- debia tener un cambio, ya que no era valida la
dominacién de los indios para convertirlos en aliados y en subditos inferiores (Zarate,
2008). La expresion de estos cambios se puede ver, en el caso brasilero, cuando se
intensificaron las acciones estatales en algunos puntos estratégicos de la extensa frontera
amazonica y se decidié reconocer a la poblacion indigena al asignarle una funcion decisiva
en la construccion de la nacion al convertir parte de ella en “guardias de frontera” (Lima,
1992 citado en Zarate, 2015)

En el caso de la Amazonia, las ventajas que determinaron una mayor incidencia y

participacion territorial por parte de Brasil frente a sus competidoras andinas, provenian de
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“La continuidad de una relativa unidad politica, que a su vez expresaba la persistencia
y el reforzamiento de una tradicién estatista muy consciente acerca de la importancia
de las fronteras. El estado fue el vehiculo de inclusidon en la politica de diferentes
sectores de la poblacion en el Brasil del siglo XIX, contando la amazdnica, lo que se
hizo a través de la constitucion de una suerte de derecho de “estadania” que, de
acuerdo con Murillo de Carvalho, fue mucho mas efectivo que la afirmacion del

comunmente llamado derecho de ciudadania” (Zarate, 2008: 118).

La vision brasilera de frontera se remonta al reinado de Pedro Il con la Ley 601 del 18 de
septiembre de 1850, donde fue concebida como una zona con un régimen juridico
particular. La ley reservo a lo largo del limite del territorio nacional 66 km de un perimetro
de seguridad y garantiz6 el acompafiamiento del proceso de ocupacién a través de un
organo especifico del gobierno imperial: la Direccion General de Tierras Publicas.

En la década de 1930, bajo el gobierno de Getulio Vargas, y bajo la direccion del Consejo
de Seguridad Nacional, se amplio la extensién de esta zona de frontera de los 100 km
hasta los 150 km actuales. En 1955, con la promulgacion de la Ley 2597,° fueron definidos
los perimetros indispensables de defensa nacional, de la zona de frontera. La ley
establecidé que un 60 % del presupuesto federal anual debia ser implementado en obras
publicas, previa solicitud de las prefecturas a la Comision Especial de la Faja de Frontera
para financiar el 50 % del costo de las obras realizadas, con pequefas intervenciones
locales. El propoésito politico era mas ambicioso, propiciar condiciones minimas de
sobrevivencia a las poblaciones fronterizas, impedir el éxodo rural para los grandes
centros, difundir el sentimiento nacional agitado por la ausencia del poder publico en los
puntos mas remotos del territorio nacional y reducir las desventajas en relaciéon con otras

poblaciones fronterizas (Faixa de Fronteira, Ministerio da Integragao Nacional, 2009).

Posteriormente, a través de la Ley 6634 del 2 de mayo de 1979, bajo la dictadura militar,

se definié el marco juridico vigente y por primera vez de manera explicita se hace

° Bajo la legislacion actual, esta ley fue transformada en el Programa de Auxilio Financiero a los
Municipios de la Faja de Frontera.
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referencia a la nocién de faja de frontera, que establecio la necesidad de identificar las
actividades estratégicas de interés que merecieran la supervision del Estado. En su
contenido, ratifico la extension de 150 km correspondientes a la faja de frontera, que fueron
considerados como indispensables para la seguridad nacional. Bajo la democracia, a la luz
de la interpretacién de la Constitucién de 1988, y bajo la direccién de un nuevo érgano en
cabeza de la Secretaria General del Consejo de Defensa Nacional y adscrito a la
Presidencia de la Republica, se establecié que en la medida en que la faja era merecedora
de politicas especificas, la Ley estaba en armonia con el articulo 20 de la Constitucién y
no debia ser interpretada como un obstaculo a las propuestas de desarrollo (Faixa de
Fronteira, Ministerio da Integracao Nacional, 2009).

La faja de frontera se considera indispensable para salvaguardar la seguridad nacional,
por esta razén el elemento militar sigue siendo predominante. Su administracion y gestion
dependen en Ultima instancia del ejecutivo a través del Ministerio de la Integracion
Nacional, en consonancia con una Politica de Defensa regida por Conselho de Seguranca
Nacional y disefiada para responder a las amenazas externas, entre las que se encuentra

la derivada del conflicto armado colombiano (Monteiro, 2009 citado en Zarate, 2015).

En la década de 1990, Brasil asumio la faja de frontera como un espacio de integracion
econdmica y politica entre las naciones suramericanas. Las politicas de frontera de Brasil
se ajustaron con los cambios en las relaciones internacionales y afianzaron con la creacion
del Mercosur. En este nuevo contexto, la faja de frontera dejé de ser interpretada de
manera exclusiva por la concepcién originaria de un perimetro de “seguridad, control y
proteccion” para ser abordada también como una espacio favorable a la integracion con
los paises limitrofes, que, sin desatender temas estratégicos y de seguridad militar como
el trafico de armas y estupefacientes, incluyera otras dindmicas como el incremento de la
densidad demogréfica, la mejora de la red urbana y la ampliacién de los servicios sociales
(Cardin, 2012).

En el afio 2000, la Secretaria de Programas Regionales del Ministerio de la Integracion
Nacional cre6 el Programa de Desarrollo de la Faja de Frontera (PDFF), por medio de
inversiones y acciones comprometidas con: 1) el apoyo a la implementacion de

infraestructura complementaria y productiva, 2) la formacion de agentes para el desarrollo
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integrado y sostenible de la zona de frontera, 3) la estructuracion y dinamizacion de
acuerdos productivos locales y 4) la organizacion social y el asociativismo (Bases para una

Proposta de Desenvolvimento e Integracao da Faixa de Frontera, 2010).

El Programa buscd consolidar la infraestructura social, incrementar el dinamismo
econdmico y afianzar la organizacion institucional, y responder al objetivo de la “integracion
nacional” de un pais caracterizado por marcadas diferencias regionales. El PDFF a través
de la alianza entre el gobierno federal con los estados y municipios, convirtio a la faja de
frontera —con resultados parciales y diferenciados— en una de las areas de desarrollo
prioritarias del pais. La diversidad regional y la desigualdad social eran mas agudas en la
frontera y descubrian una realidad social heterogénea y precaria, correspondiente al 27 %
del territorio nacional (11 Estados y 588 municipios), en la cual se aglomeraban
aproximadamente 10 millones de habitantes, en ambientes socioeconémicos poco
desarrollados, con dificultades para acceder a bienes y servicios, y con una alta
inobservancia de la ciudadania derivada de problemas particulares de la frontera (Grabois
& Costa, 2005; Machado et al., 2005).

No obstante, la visién brasilera sobre la faja de frontera no se ha caracterizado por su
unanimidad y recientemente ha estado atravesada por debates al interior del Congreso
Nacional que han puesto de presente una profunda fisura nacional sobre esta a raiz de
una Propuesta de Enmienda Constitucional presentada en noviembre de 2012 que
buscaba una reduccién de su margen de los 150 km actuales a 50 km. Esta medida con
un amplio eco nacional toca fibras muy sensibles del Consejo de Defensa Nacional y de la
Politica de Defensa Nacional envueltas en una arraigada posicion del Estado brasilero que
tienen reminiscencias imperiales relativas a la consolidacion de su base territorial y a una
acentuada vigilancia de areas estratégicas. En este punto, emerge una novedosa postura
muy articulada a los interés publico-privados de actores locales y transfronterizos —que
esta tesis estudia- que son interlocutores de una dindmica social y econémica muy
diferenciada de las fronteras del centro-norte del pais. En palabras de uno de los

senadores que presentaron la Propuesta:

“Entendemos, en este sentido, que las fronteras del centro-sur del territorio brasilero —
por estar directamente afectadas por el proceso de integracion, notablemente mas

intenso en esas regiones, y sobre todo en virtud de su alta densidad poblacional- deben
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tener un tratamiento diferenciado en relacién a las fronteras del centro-norte, cuyas
especificidades locales todavia justifican el mantenimiento de la extension actual (bajo
poblamiento en las fronteras, relativa ausencia del Estado, presencia de recursos

naturales supuestamente codiciados por extranjeros, entre otras (Sprandel, 2013: 43)”

Asi pues, la frontera en Brasil fue configurada de manera temprana como una zona de
ocupacioén y seguridad bajo las aspiraciones decimondnicas del Imperio y en los afios
setenta del siglo XX se configuré como una faja de frontera y logré diferentes objetivos:
amplio su alcance en la década de 1930 bajo la implementacion de un modelo desarrollista;
militarizé su vision bajo la dictadura de 1960 y 1970, cuando delimité el marco juridico
actual, y, finalmente, abrié su posicién con la democratizacion e ingreso al Mercosur, sin
dejar atrds sus imperativos desarrollistas y de seguridad arraigados en su ADN nacional
gue no dejan de estar sometidos a interpelaciones de representantes e intereses de otras
dinamicas fronterizas que hasta el momento terminan suprimidas por el peso del aparato

de seguridad y defensa del Estado brasilero.

En relacion a este Gltimo punto, algunos trabajos han investigado la mediacion entre la
concepcion de las amenazas y las politicas de control operadas por agentes estatales
especificos, con diferentes finalidades y caracteristicas, principalmente las Fuerzas
Armadas, ya que estas asumen un papel fundamental en los asuntos de seguridad y
defensa, tanto en la concepcién de las politicas como en su aplicacion. El andlisis del
documento de la Politica de Defensa Nacional, aprobada en 1996 y revisada en 2005,
presenta un diagnéstico del cuadro politico internacional y define orientaciones y
directrices para la insercion del gobierno de Brasil. En el 2005, la identificacién de las
condiciones geopoliticas y amenazas globales es mas explicita. Con relaciéon a la cuestiéon
ambiental, se afirma que los paises que detentan una gran biodiversidad, enormes
reservas de recursos naturales e inmensas areas para ser incorporadas al sistema
productivo pueden convertirse en objeto de intereses internacionales. El documento trata
de las posibles disputas por areas maritimas, por el dominio aeroespacial y por las fuentes
de agua dulce y energia, cada vez mas escazas, ademas de los litigios internacionales

acerca de las fronteras (Monteiro, 2009).
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En esta direccion, son perceptibles algunos cambios y redefiniciones en las politicas de
control territorial del Estado brasilero y de su funcion defensiva de las fronteras frente a las
amenazas contemporaneas. En primer lugar, el refuerzo de la infraestructura fisica y de
informacion, verificada por las nuevas bases militares y el aumento de efectivos militares
en las fronteras de la Amazonia, ademas de la entrada en funcionamiento en el 2002 del
Sistema de Vigilancia de la Amazonia (SIVAM). En segundo lugar, el fortalecimiento
normativo relacionado con la implementacion de diversas leyes y decretos, como la ley del
2004 que confiere un papel de policia y otras atribuciones subsidiarias a las Fuerzas
Armadas en las fronteras, los decretos del 2002 que regularizan la presencia de los
militares en Tierras Indigenas y Unidades de Conservacion, y la Ley do Abate del 2004
gue_permite que aviones sospechosos de transportar cargas ilegales puedan ser
derribados. En tercer lugar, los programas de accion territorial, como el de la ampliacién
del area de accioén del Programa Calha Norte del 2004 y las operaciones COBRA,
desarrolladas por la Policia Federal y las Fuerzas Armadas brasileras en cooperaciéon con

sus contrapartes colombianas (Monteiro, 2009).

En cuanto al Plan Estratégico de Fronteras, lanzado a través del Decreto 7.946 de 2011,
estableci6 las bases para una nueva orientacion del Estado brasilero en relaciéon a sus
fronteras. El objetivo del Plan es el fortalecimiento y prevencion, control, fiscalizacion y
represion de los delitos trasfronterizos y de los delitos practicados en la faja de frontera
brasilera. Ademas, el Ministerio de Justicia en consonancia con los objetivos del Plan
elabor6 una Estrategia Nacional de Seguridad Publica en las Fronteras (Enafrom),
apoyadas con recursos del Fondo Nacional de Seguridad Publica. Bajo este marco
institucional, se tienen presupuestados mas de 150 millones de reales de inversion en los
municipios de la faja de frontera, basicamente para acciones de refuerzo policial tales como
a) Estructuracion de Unidades Especializadas de Frontera; b) Estructuracion de Unidades
de Policia de Carreteras Estaduales; c) Estructuraciéon de Unidades de Policia para
actuacion en vias fluviales y lacustres; d) Fortalecimiento de la Inteligencia de Seguridad
Publica; e) Innovaciones tecnolégicas de monitoreo y control fronterizo; y f) Reparacion de

centros y puestos integrados de seguridad publica y fiscalizacion (Monteiro, 2014).

No obstante, esta enfatica posicién hacia la seguridad fronteriza de un poderoso estado
como Brasil, algunos investigadores como Villa (2008) sefialan que las posibles

motivaciones para una dindmica competitiva, como litigios fronterizos, esta en declive en
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la region. Por una parte, la baja capacidad de inversién dado el alto costo de compra de
armamentos inhibe un rapido crecimiento del arsenal de armas, ademas de que los
procesos de compra son concretados a lo largo de varios afos, e involucran no solo largos
plazos de entrega, sino también capacitaciones para el uso efectivo de determinados
equipos. Por otra parte, el aumento de gastos militares no siempre corresponde a un
aumento de compra de armamentos, y este refleja mas bien algunas ondulaciones del
poder militar regional que una tendencia propiamente consolidada. Ademas, es destacable
el impacto positivo de las medidas formales e informales de confianza mutua aplicadas por
los paises de la region, principalmente en el ambito del Cono Sur (Villa, 2008 citado en
Monteiro, 2014).

En cuanto a Argentina, en la segunda mitad del siglo XIX, al tomar forma la insercién del
pais en el mercado internacional como productor de bienes primarios, la extension
territorial de la ganaderia a través de la estancia como su unidad productiva dominante y
la consolidacion de las fronteras internas fueron las preocupaciones centrales de los
gobiernos y el objeto de diversas politicas. A partir de diferentes avances ofensivos en la
llamada “campafa al desierto”, el ejército completdé la ocupacién de la Patagonia y la
incorporacion del espacio indigena a la soberania del Estado nacional. Este avance sobre
los territorios fronterizos fue legitimado ideol6gicamente por la necesidad imperativa de
superar la “barbarie” y asegurar la “civilizaciéon” y el “progreso”. Bajo este modelo de
expansion, sometimiento y exterminio, la cordillera de los Andes fue vista como “la llaga
de la Republica”, en la cual se perdian vacunos y ganancias en una poblacién indigena en
connivencia socioecondmica con pobladores chilenos, como sucedia en el territorio de

Neuquén, uno de los ultimos reductos indigenas defensivos del pais (Bandieri, 2012).

En el caso de la frontera norte en Argentina, esta no estuvo delimitada hasta finalizada la
Guerra de la Triple Alianza (1865-1870). El territorio de la actual provincia de Misiones fue
parte del territorio paraguayo hasta 1865, y solo 20 afios después alcanzé la categoria de
territorio nacional. En el afio de 1884, bajo esta nueva categoria, el gobierno creé
divisiones administrativas carentes de autonomia y bajo una legislacion unificada que
obviaba las singularidades regionales, y a diferencia de las tradicionales provincias,
dependian enteramente del poder central, quien designaba funcionarios, recaudaba rentas

y fijaba impuestos (Bandieri, 2012).
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En 1944 surgi6é la figura de zona de seguridad, un territorio cercano a la linea de
demarcacion que quedaba sometido a revisiones periddicas para mejorar su identificacién.
La Comision Nacional de Zonas de Seguridad defini6 sus limites interiores
correspondientes a 50 km, incluyendo la ciudad de Posadas, capital de Misiones, que para
entonces solamente tenia la categoria de territorio nacional. Misiones adquirié el estatus
de provincia nacional solo en 1953, después de largos debates politicos sobre el papel de
algunas gestas coloniales y caudillos de la Guerra de Independencia en la construccion de
la nacién, que obviaron el tema geopolitico de la Guerra de la Triple Alianza (Sassone,
2001). En medio de este proceso, la construccion de la nacionalidad era aun incierta y
estaba en pleno avance la cimentacion de la “argentinidad”, a raiz de la gran cantidad de
extranjeros en el pais —pasaron de ser 1,7 millones a finales del siglo XIX a ser 7,9
millones a comienzos del siglo XX—, representados por un 46 % de italianos y 32 % de
espanoles (Cozzani, 2000).

Ademas, la Ley 18.575 de 1970 establecid la creacion de condiciones adecuadas para la
radicacion de pobladores en zonas de baja densidad demografica e interés geopolitico, a
través de la mejora de la infraestructura, regimenes especiales crediticios e impositivos,
apoyos econémicos para la explotacién de recursos naturales, asistencia técnica y el
aseguramiento de la integracién de la frontera al resto de la nacion. Dentro de la
denominada zona de seguridad, la ley en mencién estableci6 areas de frontera, que,
debido a su situacion y caracteristicas especiales, requerian la promocién prioritaria de su
desarrollo. La administracion, modificaciébn y cesacién del régimen que las regulaba
estaban a cargo del poder ejecutivo, quien formulaba las politicas y estrategias referentes
a partir de los planes de desarrollo y seguridad, por medio de un comisionado de area de
frontera que debia ser argentino, residir en la frontera y dependia directamente del

gobernador, este, a su vez, dependia del poder ejecutivo (Sejas, 2003).

Durante la década de 1970, de predominio militar, hubo una gran expansién de las areas
naturales protegidas de jurisdiccion provincial y consolidada la idea de su conservacién
expulsando a los pueblos originarios para colonizar estos bastiones naturales con
poblacién argentina. Los gobiernos militares delimitaron nueve areas y trabajaron sobre
ellas durante la dictadura, lo que dio lugar a la creacién del poblado Comandante Andresito,

en 1970, una de las comunidades limitrofes levantada en Misiones, que colind6é con el
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parque natural Iguazl y otras reservas naturales'®. El objetivo central de estas
intervenciones era el de “argentinizar’ las areas limitrofes del pais (Dachary & Arnaiz,
2012). Posteriormente, la Ley 19.524 de 1972 establecié las bases para el funcionamiento
de las escuelas de frontera que buscaron afianzar la nacionalidad a través de la asimilacion

de las formas de vida y la afirmacion del sentimiento de pertenencia nacional.

En 1972, el gobierno militar diferenci6 los paises vecinos, entre “aliados” o “enemigos”. En
el primer grupo fueron agrupados Paraguay, Uruguay, Bolivia y Peru; en el segundo grupo
fue incluido Brasil, considerado como un enemigo con ambiciones expansionistas; esta
desconfianza hacia el pais vecino y la accién de sus ciudadanos en la zona prevalecieron
durante todo el periodo militar, cuando primaron las planificaciones de seguridad interior y
defensa nacional. Las zonas de seguridad respondieron a la concepciéon castrense de
zonas con un alto potencial de conflicto, donde el Estado debia resguardar su soberania
nacional y la seguridad fisica de la poblacion. “Bajo esta perspectiva, en la provincia de
Misiones no se asfaltaban caminos o abrian nuevos, para evitar abrir las puertas a un

enemigo potencial” (Dachary & Arnaiz, 2012, p. 208).

Hasta 1983, afio en el que termind el Gltimo gobierno dictatorial en Argentina, las fronteras
fueron consideradas barreras politicas y militares que debian ser integradas hacia dentro
del territorio nacional; con la llegada de la democracia, esta vision experimentd importantes
cambios. Ademas, a lo largo de la década, tuvieron lugar los principales acercamientos
con Brasil que permitirian la creacién del Mercosur: la Declaracion de Foz de lguazu en
1985, el Acta para la Integracion Argentino-Brasilera de 1986 y el Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo de 1988. Con el Tratado de Asuncién de 1991, que dio origen al
Mercosur, inicidé una nueva etapa de integracion hacia afuera, soportada sobre programas
binacionales y transnacionales orientados a la cooperacion econémica, politica e incluso

militar.

1 En la década de 1930, el pais austral busc6 una estrecha vinculacion entre la Direccion de
Parques Nacionales y el Ministerio de Guerra (Fortunato, 2010).
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En sintesis, las visiones de Brasilla y Buenos Aires sobre la frontera respondieron a
imperativos de ocupacién, integracion a la nacién y defensa por parte de entidades
federales consolidadas durante el periodo militar. Si bien ambos paises ampliaron sus
visiones sobre la frontera, involucrando la integracién econémica y politica con la llegada
de la democracia y el Mercosur, sus diferencias fueron notables entre si y frente a otro tipo
de competidores en la region. En primer lugar, Brasil se beneficid de la continuidad entre
un arraigado proyecto imperial y un Estado desarrollista en plena expansién territorial,
frente a un Estado-nacion argentino tardio en su frontera norte con Paraguay y en la
Norpatagonia con Chile. En segundo lugar, las desiguales capacidades federales y locales,
traducidas en diferentes estrategias de ocupacioén, control y planeacion de sus fronteras,
fueron notorias. Finalmente, Argentina no dispuso de recursos ni capacidades
institucionales similares frente a la magnitud del patrén de desarrollo y presencia
institucional del pais vecino. Estas diferencias, bajo la apuesta del Mercosur por la apertura
y el libre comercio, quedaron nuevamente en evidencia,* y mas recientemente ambas

economias han implementado medidas proteccionistas.

2.1.2 Laintegracion productiva local brasilera

Una vez identificadas las visiones sobre la frontera de Brasil y Argentina, conviene abordar
las iniciativas brasileras que tomaron forma en la faja antes del periodo de estudio de esta
tesis y algunas posteriores al afio 2006 que fueron identificadas por la importancia que
tienen en el acondicionamiento institucional de la zona y en la configuraciéon de su patron
productivo local. En Brasil, el desarrollo econémico de la frontera es producto de la mas o
menos exitosa convergencia entre una planeacion centralizada y un formalizado patrén de
ocupacién e integracion territorial, que buscé consolidarse con la internacionalizacion de
la economia y el ingreso al Mercosur. En este marco, y con los antecedentes ya
mencionados, el pais aposté por una integracion productiva local con sus vecinos, a partir
de sus puntos de mayor densidad poblacional a lo largo de la faja fronteriza. Brasilia

establecio una estrategia de penetracion y articulacion de la frontera de tipo subregional y

11 El comercio se marchitd en medio de la devaluacion del real en 1999 y un superavit estructural
del comercio de manufacturas brasileras y las retaliaciones arancelarias de una economia argentina
cada vez mas cerrada desde la crisis del afio 2001.



58 Liderazgo econémico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

consolidé importantes entidades y programas que buscaron coordinar vertical vy
horizontalmente su desarrollo a través de la implementacién de una serie de estrategias

de diversa indole, con el fin de afianzar la articulacién entre actores federales y locales.

En el afio 2005, el PDFF definid una estrategia de planeacion y desarrollo de la faja de
frontera a partir de tres grandes arcos (norte, centro y sur) y 17 subregiones, con el interés
de optimizar las particularidades de su organizacion social y las caracteristicas productivas
locales. El &rea denominada arco del sur incluy6 a los Estados de Parang, Santa Catarina
y Rio Grande del Sur, y ha sido el espacio con la mayor influencia del legado
socioecondémico y cultural europeo, y uno de los lugares mas afectados por la dinamica
transfronteriza del Mercosur debido a que ostenta un alto grado de urbanizacién en la
mayoria de sus municipios (Machado, et al., 2005). La subregion, que incluyé a Foz de
Iguazl, y es el lugar de estudio de uno de los casos de la tesis, fue caracterizada
econdmicamente por sus actividades de extraccién vegetal, forestal y de silvicultura;
cadenas productivas madereras y fabricacion de muebles; especializacion productiva de
agroindustria, y produccion de maquinaria agricola. El principal proyecto en la subregion
gue involucré una escala transfronteriza fue el de la produccién y comercializacion de yerba
mate, que ha sido un producto tradicionalmente vinculado a la base productiva de la triple
frontera, y ha ampliado su penetracién en los mercados de Argentina y Paraguay.
Entretanto, una de las principales bases de desarrollo regional ha residido en el
aprovechamiento del potencial logistico (almacenamiento, distribucion e intermediacién

comercial) con los paises vecinos (Faixa de Fronteira, SPR, 2009).

En el afio 2009, el Grupo de Trabajo Interfederativo (GTI) —creado por el Comité de
Articulacion Federativa (CAF) de la Secretaria de Relaciones Internacionales (SRI) de la
Presidencia—, compuesto por representantes designados por el Ministerio de Integracién
Nacional, promovié la convergencia de acciones multisectoriales en territorios de frontera.
Su objetivo central fue elaborar un conjunto de propuestas sobre el perfeccionamiento de
la gestion de politicas sobre desarrollo fronterizo, con la participacion de representantes
de la Asociacion Brasilera de Municipios, la Confederacion Nacional de Municipios, el
Frente Nacional de Prefecturas, el Consejo de Desarrollo de los Municipios Fronterizos del
Lago Itaipu y el Consejo de Desarrollo e Integracion del Sur. En este contexto institucional,

el GTI establecio un propicio espacio de articulacién, monitoreo y apoyo a las propuestas
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e iniciativas de desarrollo integrado y multisectorial y a las acciones de cooperacion
transfronteriza con los paises vecinos, en particular en el ambito del Mercosur (Bases para

una Proposta de Desenvolvimento e Integracao da Faixa de Frontera, 2010).

La principal propuesta del GTI consistié en la implementacion de un nuevo modelo de
gestién que institucionalizd el apoyo y la construccion de un didlogo intersectorial y
federativo permanente, con el objetivo de mejorar la elaboracion de las politicas publicas,
ampliar la sinergia de acciones en la frontera y asegurar una mayor efectividad de los
proyectos implementados (Bases para una Proposta de Desenvolvimento e Integragao da
Faixa de Frontera, 2010). Entre las iniciativas mas destacadas de esta propuesta federal
sobre desarrollo fronterizo, estaban los nucleos regionales del afio 2011, integrados por
instituciones locales y regionales orientadas hacia el desarrollo y la integracién productiva
de la frontera. La formacion de estos nucleos estaduales relativamente descentralizados y
auténomos dio origen, como uno de los mas activos, al nucleo regional para el desarrollo

y la integracion de la zona de frontera del Estado de Parana.

El decreto que dio inicio al nicleo anteriormente mencionado fue firmado en Foz de Iguazu
por el gobernador, el ministro de Integracién Nacional y el secretario de Turismo de la
ciudad, y fue el resultado de la alianza entre el gobierno federal, el Estado de Paranay los
municipios fronterizos de la regién. Entre sus objetivos centrales figuraron la articulacion y
el fortalecimiento de sus circuitos productivos e intercambio transnacional, junto a la
defensa de proyectos de infraestructura dirigidos a mejorar la eficiencia de las cadenas
productivas y los flujos de intercambio (Pereira da Silva, 2012). Esta iniciativa publica
regional, gestada en medio de alianzas empresariales y comerciales, y concebidas bajo el
enfoque de integracién nacional de la frontera, logré la implementacién de proyectos en
los 139 municipios de la subregion, la cual posee el mayor contingente poblacional de la

zona fronteriza en el pais.

En medio de una visién de la frontera concebida desde la integracion nacional y el
posicionamiento del Estado, a través de la coordinacion de entidades federales y locales
orientadas a consolidar el desarrollo sectorial e intersectorial, la integracion productiva local
en la subregién del sur fue concebida bajo una pauta de coordinacion y desarrollo impuesta
por Brasilia en sus espacios de mayor nivel de urbanizacion y densidad poblacional. Estas

dinamicas de integracion productiva, al estar enmarcadas en andamiajes institucionales
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federales y locales bajo su control, no encontraron una interlocucion expresa mas alla de
sus limites, con la excepcidn de algunos proyectos agroindustriales. Bajo esta vision de la
integracion, Brasil establecié un patrén de relacionamiento muy desigual, al imponer sus
capacidades institucionales y recursos sobre sus vecinos. Esta asimetria institucional

dificulté gestar dindmicas de cooperacion consolidadas.

2.1.3 Mercosur, la triple frontera y la iniciativa brasilera en la
Z0na

Bajo esta vision de la integracion, Brasil establecié un patron de relacionamiento muy

desigual, al imponer sus capacidades institucionales y recursos sobre sus vecinos. Esta

asimetria institucional dificulté gestar dinamicas de cooperacion consolidadas.

Después de haber revisado el andamiaje institucional sobre el cual Brasil soportdé sus
estrategias de integracion productiva local, es necesario abordar las iniciativas de
regulacién de la zona de frontera en el marco subregional, para luego identificar sus
dindmicas regulativas en la triple frontera. En Mercosur, la institucionalidad especifica
sobre el tema fronterizo tomé forma a partir del afio 2002 con la conformacion del Grupo
Ad Hoc sobre Integracion Fronteriza (GAHIF), que fue creado con el objetivo de dar fluidez
al relacionamiento de las comunidades fronterizas de los Estados parte. El grupo buscé la
elaboracion de un Estatuto de las Fronteras del Mercosur que nunca prospero a pesar de
los reiterados reclamos de sus poblaciones. Los gobiernos nacionales abordaron la
cooperacion transfronteriza en pocas reuniones y bajo una ldgica estrictamente top-down,
sin la representacion de poblaciones fronterizas y en total ausencia de unidades

subnacionales (Rhi-Sausi & Conato, 2009).

En cuanto al Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos del Mercosur (FCCR), creado en el afio 2004, a partir de los Estados
designados por un Comité de Municipios y un Comité de Estados Federados, Provincias y
Departamentos, este debia propiciar la realizacion de una visibn compartida sobre el
desarrollo territorial en el marco de la integracion. Tras una puesta en marcha bastante
compleja, el FCCR tuvo lugar en Buenos Aires los dias 27 y 28 de junio de 2008, con el

objetivo de definir una serie de propuestas que ayudaran a articular politicas con otras
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instancias del Mercosur, las cuales tuvieron varios problemas operativos, ya que la
coordinacién nacional por diferentes secciones dependientes del poder ejecutivo generé

un desequilibrio institucional dificil de corregir (Rhi-Sausi & Oddone, 2010).

En 2008 surgié el Grupo de Trabajo de Integracion Fronteriza (GTIF), conformado por
funcionarios nacionales que plantearon un debate sobre la institucionalidad atinente a las
fronteras del Mercosur. De aqui se desprendieron algunas iniciativas de cooperacion
técnica descentralizada, una de ellas fue el Proyecto Fronteras Abiertas del afio 2009 que
tuvo alguna incidencia en una de las dinamicas de gobernanza y coordinacién

interinstitucional lideradas por Brasil en la triple frontera.

Ahora cabe sefialar que en el ambito triple fronterizo —Brasil, Argentina y Paraguay— hubo
algunas iniciativas de integracion trinacional y subregional, con intenciones y resultados
ambiguos. A raiz del anuncio a comienzos del afio 2007 del presidente de la Camara
Municipal de Foz y del delegado de la Policia Federal de la ciudad sobre la construccion
de un muro en el lado brasilero en el Puente de La Amistad para contener el contrabando
y el trafico de drogas en la frontera, sumado a un conjunto de medidas de fiscalizacién
federal, los lideres politicos de los municipios de Foz de Iguazu, Santa Terezinha de Iguazu
(Brasil), Puerto Iguazu (Argentina), Hernandarias, Presidente Franco, Ciudad del Este y
Mingua Guazu (Paraguay), reaccionaron de manera inmediata frente a los riesgos de un
inminente colapso del comercio. Ante este escenario, los lideres de la regién decidieron
conformar un foro de discusion y coordinacion, que oficializ6 su nacimiento en abril del
2007 con el nombre de Parlamento Trinacional Intermunicipal. Los temas abordados en
esta iniciativa fueron los derechos humanos, las politicas de frontera e integracion, la
autonomia municipal, el Parlamento del Mercosur y la eleccion de una nueva mesa
ejecutiva del Comité Latinoamericano de Parlamentos Municipales. A pesar de la gran
expectativa y el interés manifestado por los diferentes lideres politicos —mas no por
actores del sector privado ni por representantes del gobierno federal—, la experiencia tuvo
una vida muy corta. “El Parlamento desarrollé actividades regulares por cerca de un afio
para luego caer en el olvido, aparentemente por problemas internos de representacion

institucional” (Pereira da Silva, 2012).

Otro proyecto en la zona, originado a finales del afio 2009, fue el del parque turistico de

tres fronteras. La iniciativa contd con una nutrida asistencia por parte de autoridades
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subregionales de la Comision de Infraestructura, Transportes, Recursos Energéticos,
Agricultura, Ordenamiento Territorial, Medio Ambiente y Turismo, junto a diferentes
miembros municipales de Brasil, Argentina y Paraguay. Sin embargo, los recorridos y las
reuniones que debian haberse hecho en toda la region fueron realizados solo en el lado
brasilero. Adicionalmente, la iniciativa perdié fuerza ante el desinterés de Brasil frente al
proyecto de construccion de un segundo puente entre la poblacion de Hernandarias-
Paraguay y Foz, y la falta de claridad sobre el rol y la participacién de Paraguay en este.
El proyecto finalmente no vio la luz a pesar de haber sido tramitado en una audiencia
publica en el Parlamento del Mercosur.

En medio de los limitados avances en el Mercosur y las dificultades en el desarrollo de la
escala trinacional, las iniciativas han sido tomadas por Brasil. En el &mbito de la triple
frontera, a raiz de una iniciativa del Servicio Brasilero de Apoyo a las Micro y Pequefias
Empresas (Sebrae!?-Parand), con sede en la ciudad de Cascabel, surgié en el afio 2009
un proyecto de integraciéon productiva de Brasil en la zona: el programa Centro de
Desarrollo de Tecnologias para la Integraciéon Transfronteriza (CDT-AL)®. La regién
planteaba una serie de desafios fronterizos relacionados con una creciente demanda de
servicios sociales y empresariales, amplificados por la diversidad cultural y una poblacion
urbana cercana a un millén de personas, hecho que a su vez la convertia en una gran
fuente de oportunidades y negocios, y en un espacio propicio para el intercambio comercial
y social de servicios y pequefios negocios (Sebrae, CDT-AL, 2010). Este proyecto es
retomado en siguientes capitulos dada la importancia que tiene como un programa federal
en la incidencia de la gobernanza local en Foz y en algunos procesos de capacitacion de

desarrollo emprendedor en Puerto Iguazu.

12 El papel de Sebrae como entidad federal (publico-privada) ha sido el de promover el
emprendimiento privado, la formalizacién empresarial y apoyar los procesos de gestion de micros y
pequefios empresarios en todo el pais, con el objetivo de facilitar su acceso al mercado, a los
servicios financieros y a la tecnologia, con un enfoque en la competitividad empresarial.

13 En el marco de una region triple fronteriza, la cual, a pesar de la existencia de Mercosur carecia
de politicas y estrategias dirigidas a la construccion de alianzas y al dialogo productivo, nacio6 el
programa Sebrae CDT-AL (Centro de Desarrollo de Tecnologias para la Integracion Transfronteriza
de Micro y Pequefias Empresas del Mercosur y América Latina).
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La eleccion de Foz de Iguazu estuvo motivada por razones estrictamente geopoliticas, una
de ellas fue la ubicacién de Itaipu, la mayor hidroeléctrica binacional del mundo, asi como
por el atractivo turistico internacional del Parque Natural y la cercania a uno de los puertos
secos mas importantes en lo logistico del Mercosur. El centro de mando del programa
CDT-AL fue Foz, bajo el hermético complejo federal de la empresa ltaipu. El programa
plante6 desde su creacion en el afio 2009 desarrollar en la triple frontera una serie de
plataformas de cooperacion técnica, centros de informacién y camaras de desarrollo
empresarial con el objeto de identificar liderazgos y establecer un diagnostico de la region.
Entre los programas implementados en un @mbito binacional y trinacional entre Brasil,
Argentina y Paraguay, estan los siguientes proyectos: 1) Profrontera: proyecto de
desarrollo del sudoeste de Paranay Santa Catarina en la region de la zona de frontera con
Argentina, en la provincia de Misiones, que trabajé para la cooperacion intermunicipal,
formando un sistema integrado de cooperacion turistica, comercial, econémica y cultural.
2) Nandeva: programa de desarrollo de artesania que busco el fortalecimiento de una
identidad trinacional mediante la insercion de elementos e iconos culturales de estos
pueblos a lo largo del rio Parana. 3) Ruta Iguazi-Misiones: iniciativa que promovié el
turismo transfronterizo y gestioné la formacién de un camino turistico, que actuara como
un catalizador para las iniciativas dirigidas a la integracion de las rutas turisticas ligadas a
las misiones jesuiticas, con el fin de mejorar la infraestructura y la atraccion de la region
(Sebrae, CDT-AL, 2010). Sin embargo, los proyectos no consiguieron formalizarse ni
perdurar ante las dificultades encontradas para poder concebir un mecanismo de

planeacion y coordinacién compartida de asuntos en comun.

En medio de la concepcidon e implementacién de estos programas, subyacen unas muy
desiguales capacidades locales de coordinacion y cooperacion transfronteriza, en una
zona de triple frontera que ha sido estratégica para Brasil y ha demandado una serie de
medidas particulares para dar respuesta a las solicitudes originadas localmente. Esta

situacion fue expresada por el director del programa CDT-AL, quien insistia en que:

Sebrae es una instituciéon que tiene un mandato nacional, y no transnacional. Es una
empresa que maneja un modelo de gestién paraestatal, que trabaja con fondos
publicos, pero todavia es privada y aplicamos los recursos a partir de leyes de fondos
publicos. La intencién del proyecto fue la de identificar en el portafolio Sebrae algunas

soluciones que pudieran de alguna manera ser transferidas a algunos de nuestros
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aliados en la frontera para ser tropicalizadas a través de cooperacion internacional, para
que ellos pudieran utilizar esta metodologia autbnomamente sin la necesidad de la
presencia de Sebrae. En esta zona méas del 70% de la poblacion es descendiente de
brasilefios, incluso hay ciudades donde el portugués se habla muy fluidamente. Estos
brasiparaguayos utilizan las instituciones brasilefias de educacién, salud y las
instituciones de dialogo empresarial, pidiendo atencién en nuestras capacitaciones. El
tema es que debido a que nuestro mandato era nacional, necesitAbamos una
organizacion con una caracterizacion juridica para atender a esta poblacion. En este
marco, por proposicién de Parana a Brasilla nacié el programa CDT AL. (Luis Rolim,
Director del Programa Sebrae CDT-AL. Entrevista realizada el 12 de julio de 2013)

En efecto, la insistencia del director del CDT-AL en el mandato nacional y la mirada
asistencialista con la que eran percibidos los servicios prestados por el programa a través
de mecanismos de cooperacién internacional puso de presente el &nimo centralista de un
proyecto que ha buscado con resultados parciales, desiguales y muy poca continuidad la

integracion productiva de la triple frontera.

Bajo esta vision de la frontera, Brasil consiguié afianzar en su territorio un conjunto de
arraigadas capacidades federales y locales sin conseguir una coordinacién
interinstitucional consolidada mas alla de sus limites. Las dificultades que Brasilia encontré
mas alla de sus fronteras para desarrollar proyectos e iniciativas concebidas bajo redes de
coordinacion interinstitucional han sido extensivas al caso de la hidroeléctrica Itaipu
Binacional; por esta razén, no fue incluida dentro de la investigacion, y prescindi del caso
paraguayo. Si bien Itaipu es casi un Estado al interior de la zona, irrigada por millonarios
recursos y administrada por directivas de Brasil y Paraguay, las enormes disparidades de
medios y capacidades institucionales entre ambos paises han impedido generar redes
interinstitucionales al interior de la frontera. En este caso, las autoridades paraguayas han
permanecido supeditadas a la direccion y el control de su poderoso vecino y patrocinador,

dadas sus mayusculas debilidades institucionales.

Finalmente, en el &mbito subregional, ha sido poca la importancia concedida y los logros
obtenidos frente a la integracion y la cooperacion transfronteriza, como lo demostré la

incapacidad de sacar adelante un Estatuto de las Fronteras del Mercosur. En cuanto a la
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triple frontera, los actores locales no consiguieron llevar a cabo a través de iniciativas de
cooperacion trinacional, ni apelando a la institucionalidad del Mercosur, algin proyecto o
mecanismo de regulacion y planeacion coordinada de desarrollo regional en la zona. De
este modo, lo trinacional termind perdiendo fuerza normativa y regulativa, y estuvo limitado

a contingentes iniciativas y proyectos bajo el liderazgo y el control institucional de Brasil.

La excepcion a este patron en el que han imperado desiguales capacidades locales de
coordinacion y cooperacion esta en el caso de gobernanza transfronteriza entre Brasil y
Argentina en el parque natural lguazu, que fue mi tema de estudio en los capitulos
siguientes. En este caso, a pesar de la clara influencia que Brasil ha tenido en la
concepcion del modelo de desarrollo, Argentina ha conseguido desarrollar capacidades
locales de coordinacién y cooperacion, y ha contado con el apoyo y los recursos del

Ministerio de Turismo en Buenos Aires para afianzar su dinamica de gobernanza turistica.

2.2 Dinamica en el &mbito andino colombo-venezolano

En esta segunda seccion identifico los contrastes entre las visiones sobre lo fronterizo de
los gobiernos centrales de Bogota y Caracas y, como ejemplo, estudio el caso de la Central
Azucarera del Tachira (CAZTA). Ademas, ubico los principales momentos cooperativos
originados desde el ambito binacional y local que buscaron regular la vecindad.
Finalmente, hago un andlisis sobre la iniciativa llevada ante la CAN que se convierte en
parte de una politica de frontera a través de la Zona de Integracion Fronteriza (ZIF), pero

gue se malogré en el ambito andino colombo-venezolano por la crisis binacional del 2007.

2.2.1 Politicas de Bogota y Caracas sobre la frontera

Suele sefialarse que el Estado colombiano no promovié la ocupacion efectiva ni el
desarrollo de sus zonas de frontera, y que muchas de sus politicas tuvieron un caracter
excesivamente limitado. No obstante, a pesar de la erratica y débil actuacion estatal de
Colombia en muchas de estas zonas -recientes estudios realizados en algunas de las
regiones geograficamente mas desarticuladas de los centros nacionales y atravesadas
histéricamente por multiples conflictos como la Amazonia vienen a cuestionar este lugar
comun que suele relacionarse de manera acritica con el llamado “fracaso” de la nacién

(Zarate, 2008). En esta zona convergieron de manera fragmentada diferentes estrategias
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gue no fueron integradas bajo una concepcién coherente de una politica de fronteras y
carecieron de una articulacion a los imperativos de incorporacion territorial de la Amazonia

a la sociedad colombiana (Zarate, 2008).

Las elites colombianas, después de la independencia y durante todo el siglo XIX, se
distinguieron en mayor grado que cualquiera de sus competidoras andinas y
significativamente del imperio del Brasil por su excesivo respeto al uti possidetis jure de
1810, que invocaba una abstracta y aun indiscutible férmula juridica como mecanismo de
reivindicacion de los inciertos linderos de los virreinatos. Esta comoda postura de
reminiscencias coloniales denotaba no solo la falta de conocimiento de la geografia, sino
también el profundo desfase entre la débil capacidad de los aparatos administrativos y las
enormes exigencias de penetracion y control territorial en las fronteras (Zarate, 2008).

No obstante, las instituciones consulares en la regién amazénica llegaron a constituir el
soporte fundamental de la accién del Estado colombiano en esta difusa frontera y al lado
de la prefectura Apostélica de la orden capuchina y las comisarias especiales creadas a
partir de 1912 en Caqueta y Putumayo, constituyeron durante las tres primeras décadas
del siglo XX las principales instituciones en las fronteras de nuestro pais. Muchos de estos
esfuerzos —improvisados, infructuosos, problematicos y erraticos- junto a los realizados por
otros agentes publicos como los comisarios dependientes del poder eclesiastico, no fueron
capitalizados por el pais ni permitieron consolidar una presencia permanente en la
Amazonia, en parte por la distorsion generada por la persistencia de actuaciones e

intereses econdmicos de algunos de los miembros de la dirigencia nacional (Zarate, 2008).

Entre los factores que pueden explicar las dificultades de Colombia para articular su
region amazonica al resto del pais durante esta época, esta la incapacidad del Estado
para conectar fisica, politica y administrativamente la que hemos llamado Amazonia de
los consules en el oriente de esta region, con la Amazonia de los misioneros en el
occidente del piedemonte. Dos poderos fuerzas, una de orden fisico y otra de orden
politico, complicaban la ya de por si vacilante y famélica repuesta del Estado

colombiano en la Amazonia a comienzos del siglo XX (Zarate, 2008: 248)



Capitulo 2 67

A partir del conflicto entre Per( y Colombia que se configuré a través de la ratificacion del
congreso peruano en 1928 del Tratado Lozano-Salomén y explot6é cuatro afios después
cuando un grupo de loretanos apoyados por miembros de las fuerzas armadas peruanas
se tomaron la poblacién de Leticia, en respuesta a la entrega que el Per habia hecho del
trapecio amazdnico a Colombia. Este ultimo, robustecera sus programas de colonizacion
militar —muy débiles e intermitentes, antes de esta fecha- con base en miembros del
Ejército y la Policia Nacional que se instalaron a lo largo del rio Putumayo. Algunas de las
acciones que siguieron al fin de este conflicto han estado acompafnadas de un esfuerzo
por disefiar instrumentos propios de una politica de fronteras, entendida como un cuerpo
juridico y normativo explicito para orientar la actividad estatal. En el caso colombiano, esta
politica se ha venido consolidando en las tres Ultimas décadas (1980-2010) aunque con
muy pocos resultados practicos (Zarate, 2015).

“Estas fallas no solamente son de disefo; cuando corresponden visiones politicas
cortoplacistas de los gobiernos; cuando su estructura, su capacidad y sus alcances
reales distan mucho de corresponder a lo que se consigna en la normatividad, que se
supone debe ser implementada en todo el territorio de cada nacién; cuando predomina
una mentalidad y unas practicas excluyentes, discriminatorias, autoritarias vy
centralistas con respecto no solo a la periferia amazonica sino a su poblacién, las

mismas que se agudizan por el desconocimiento de las fronteras (Zarate, 2015: 440)

Ademas, es importante resaltar que con la excepcion de las disputas territoriales que
ocasionaron el conflicto armado con Perl en 1932 y algunas pequefias escaramuzas con
Venezuela, las situaciones de conflicto vividas por Colombia durante el siglo XX fueron
principalmente guerras civiles y conflictos armados entre el Estado y grupos politicos
internos. Como consecuencia de esta situacion, las concepciones de seguridad y defensa
del Estado colombiano se orientaron mas para dentro que para fuera del territorio. La
geografia del conflicto colombiano fue entonces marcada por fronteras internas,
establecidas entre las fuerzas oficiales y los grupos armados irregulares, en areas donde
la actuacion estatal es limitada. La expresiébn mas evidente de esa configuracion fue la
creacion de la zona desmilitarizada, en la regiébn amazénica colombiana (departamento del
Guaviare) entre 1988 y 2002, como condicion para las negociaciones entre el gobierno y
las FARC (Monteiro, 2014).



68 Liderazgo econémico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

En medio de esta desarticulacion institucional, falta de coherencia en una politica de
fronteras, persistencia de intereses privados sobre los publicos, limitaciones de orden fisico
gue no fueron rebasadas por falta de capacidad administrativa, tardias y poco consistentes
medidas militares, limitada visién del pais y una arraigada persistencia de los conflictos
internos sobre los externos. Solo hasta los afios ochenta, el gobierno de Belisario
Betancourt tomo algunas relevantes medidas sobre el tema a través del Decreto 3448 de
1983 conocido como el Estatuto de Fronteras y la creacion de la Secretaria de Fronteras
(Sierra, 2003). Al mismo tiempo, autoridades fronterizas reclamaron mayor atenciéon por
parte del gobierno nacional a través de diferentes iniciativas legales que priorizaron la
integracion con los vecinos. Estas alcanzaron un rango constitucional con el articulo 289
de la Constitucion de 1991, el cual otorgdé facultades a gobernadores y alcaldes fronterizos
para fomentar y gestionar el desarrollo comunitario, la prestacién de servicios publicos y el
cuidado del medio ambiente con sus pares de frontera sin necesidad de pasar por las
cancillerias y los ministerios nacionales. El gobierno buscé a través de la Ley 191 de 1995
establecer un régimen especial para las zonas de frontera con el fin de promover y facilitar

su desarrollo econdmico, social, cientifico, tecnoldgico y cultural.

El desarrollo de la politica de frontera fue impulsado a través de la citada Ley 191 de 1995,
el Conpes 3155 de enero de 2002, el Conpes 3805 de 2014 y los planes de frontera
ratificados en el marco de los planes nacionales de desarrollo 2006-2010 y 2010-2014; sin
embargo, estos avances no lograron transformar la informalidad de las capacidades
locales, limitar el predominio del centralismo, revertir la conflictividad binacional y ampliar
el limitado diagnostico de la zona fronteriza restringido a su &mbito andino colombo

venezolano de mayor desarrollo relativo (Ramirez, 2014).

En Venezuela, la disputa territorial con Colombia y Guyana condujo al pais a identificar la
frontera con su defensa territorial, lo que quedd demostrado con la dificultad para sacar
adelante una Ley Organica de Fronteras. En esta direccion, en contra de algunos reclamos
provenientes principalmente de la zona del Tachira por conseguir una legislacion
fronteriza, la vision defensiva y de integracién exclusiva a la nacion fue impuesta y
ratificada con la expedicion en 1976 de la Ley Organica de Seguridad y Defensa
Nacionales (LOSD) (Bustamante & Sanchez, 2008; Torres, 1999).
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Algunos autores que tratan el tema de la frontera colombo-venezolana, como Bustamante
y Sanchez (2008), han identificado en la Constitucion venezolana de 1999 un contraste
sobre lo fronterizo en sus articulos 15 y 327, donde fueron conjugados los aspectos de
integracion regional e integracion a la nacion. No obstante, el contraste no es del todo claro

y ambos articulos pueden ser leidos como complementarios. El articulo 15 establecia que

El Estado tiene la responsabilidad de establecer una politica integral en los espacios
fronterizos terrestres, insulares y maritimos, preservando la integridad territorial, la
soberania, la seguridad, la defensa, la identidad nacional, la diversidad y el ambiente,
de acuerdo con el desarrollo cultural, econémico, social y la integracion. Atendiendo la
naturaleza propia de cada regién fronteriza a través de asignaciones econdémicas
especiales, una Ley Organica de Fronteras determinara las obligaciones y objetivos de

esta responsabilidad. (Articulo 15)

Sin embargo, la Constitucion precisaba que la atencién a esos espacios geograficos era
prioritaria en el cumplimiento y la aplicacién de los principios de seguridad del articulo 327,

el cual determinaba lo siguiente:

La atencion de las fronteras es prioritaria en el cumplimiento y aplicacion de los
principios de seguridad de la Nacién. A tal efecto, se establece una franja de seguridad
de fronteras cuya amplitud, regimenes especiales en lo econémico y social,
poblamiento y utilizacién seran regulados por la ley, protegiendo de manera expresa
los parques nacionales, el habitat de los pueblos indigenas alli asentados y demas

areas bajo régimen de administracion especial. (Articulo 327)

La ley sobre la cual se regularia esta franja de seguridad no seria otra que la LOSD. Si
bien el documento constitucional no esclarecié a qué tipo de integracién hacia referencia,
los autores mencionados identificaron un contraste entre una vision mas general, que
buscaba una integracion de las fronteras en el marco de una Ley Orgénica de Fronteras
gue regulara la integracion con los vecinos, y una vision centrada en la defensa, que fue

esgrimida a través de la LOSD.

Ahora cabe mencionar el caso de la central azucarera CAZTA, empresa colombiana,

ubicada en una poblacion fronteriza venezolana, en el estado del Tachira, el cual
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ejemplifico la tension entre el peso de la visién de la frontera como una zona de seguridad
y la integracion binacional, ademas fueron manifiestas las presiones gremiales en torno al
caso. Al respecto, en el afio de 1991, en el marco de la CAN y en un ambiente aperturista,
una empresa cafiera colombiana gano la licitacién abierta por el gobierno Caldera en pleno
proceso privatizador en Venezuela. La empresa subié de manera significativa el nivel de
produccion frente a otras empresas menos productivas que recibian subsidios del
gobierno, generé mas de 7000 empleos y lleg6 a convertirse en una de las iniciativas mas

relevantes de integracion econdmica en la zona.

La situacion de la empresa empez6 a verse afectada cuando a comienzos del afio 2000
Venezuela acordd una politica de racionalizacién de las importaciones de azucar cruda
mediante licencias no automaticas con el objetivo principal de estabilizar el mercado
azucarero nacional y reducir el déficit interno. En este contexto, demandan a Venezuela
ante el Tribunal Andino: la primera por el gobierno colombiano y la segunda por CAZTA
(Bustamante & Sanchez, 2008). A pesar de los apoyos que la empresa consiguio a nivel
local, estos no se extendieron a nivel nacional con dos organismos estratégicos para el
sector: el Ministerio del Poder Popular para la Alimentacion (MINAL), que otorgaba las
licencias de importacion y el certificado de produccién nacional, y el Ministerio del Poder
Popular de Industrias Ligeras y el Comercio (MILCO), que debia vigilar la produccion

nacional de las industrias de su sector.

En la medida en que CAZTA era para entonces la mayor empleadora de la zona y un
eslabon central en la cadena de produccidon y comercializacion, su aporte local fue
complementado con algunos mecanismos de cooperacion que la empresa establecié con
diferentes actores regionales como los caficultores, los proveedores, los transportistas, las
gobernaciones, las Secretarias de Planeacion y la Oficina de Relaciones Internacionales
de Enlace (ORIE). En este contexto, la expectativa frente a la creacion de la ZIF aport6 un
marco para que la empresa garantizara sus inversiones a través de un régimen que
regulara la produccidn, industrializacion y comercializacion de cafia en la regién
(Bustamante & Sanchez, 2008).

Finalmente, la empresa fue nacionalizada en el afio 2009, en una disyuntiva entre una

arraigada defensa local, las presiones militares a raiz de la ubicacion de la empresa dentro
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de la franja de seguridad y las presiones de otros gremios cafieros que estaban siendo
afectados por CAZTA. Segun Ana Marleny Bustamante, autora del informe Régimen para

el sector azlcar en la Zona de Integracién Fronteriza Tachira-Norte de Santander (2008):

El proyecto no logré superar la tension politica generada frente al gobierno central y fue
expropiado a pesar de haber realizado una campafia de concientizacion e informacion
con el objeto de demostrar sus beneficios econdmicos en la zona y su importancia
estratégica para la conformacion de la ZIF, la cual habia cumplido ya con el tramite de
intercambio de las notas revérsales y estaba a la espera de su implementacién. (Ana
Marleny Bustamante, Directora del CEFI Universidad de los Andes Tachira. Entrevista
realizada el 17 de diciembre de 2012)

La expropiacion de CAZTA demostré el peso de la visién esgrimida por el Estado
venezolano de la frontera como una zona de defensa, la cual logré imponerse sobre la
integracion binacional. El suceso perturbé el clima de inversiones y la seguridad juridica
de las transacciones privadas en la zona, en medio de una relacion binacional ya

resquebrajada a raiz de la crisis binacional del afio 2007.

En sintesis, las visiones de los Estados centrales y las fuerzas militares difirieron de las de
los actores locales frente a la integracion de la frontera. Por una parte, Colombia, en pleno
proceso de apertura econbémica y bajo algunos reclamos autonomistas vy
descentralizadores cristalizados en la Constitucién de 1991, reivindicé la autonomia de las
autoridades fronterizas y la integracion hacia afuera. Por el contario, Venezuela no logré
la aprobacién de una Ley Orgéanica de Fronteras, como lo establecia la Constitucién y lo
reclamaban sus ciudadanos de frontera —principalmente en el Tachira—, y reivindicé una
vieja tesis defensiva en pleno proceso de integracién binacional. Esta posicién fue
agudizada con la llegada de la crisis binacional del afio 2007 y acentuada con la influencia
del sector castrense en el Estado venezolano, que antes del régimen bolivariano derivd
parte de su poder de la defensa de la frontera. Actualmente, el poder de los militares

proviene ademas de un acceso privilegiado a los ministerios y a los recursos del Estado.

Colombia y Venezuela siguen opciones distintas en relacion al efectivo militar. Colombia
cuenta con fuerzas armadas profesionales apartadas de la sociedad, en actuacién

permanente en el conflicto interno contra las guerrillas y con entrenamiento permanente
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de los Estados Unidos (86.405 militares y policias entrenados entre 1999 y 2014).
Venezuela posee un efectivo militar cerca de tres veces menor que el colombiano, sin
entrenamiento de los Estados Unidos (después de 2004, fueron entrenados 201
miembros), con una politica de compromiso social de los militares y movilizacién de los
reservistas, que fusiona pueblo-ejército y con una alta valoracion de los reservistas
(Vargas, 2008 citado en Monteiro, 2014).

Estos antecedentes del caso colombo-venezolano, en cuanto a sus diferentes visiones de
frontera, me permiten identificar una tension en la zona, manifestada a través de diferentes
encrucijadas, como es el caso de la central azucarera CAZTA. La emergencia de esta
tension en la frontera amerita una comparacion de las dindmicas locales publico-privadas
bajo marcos nacionales contradictorios, ya que las capacidades de cooperacion

transfronteriza resultaron anuladas con la crisis binacional.

2.2.2 Momentos cooperativos binacionales y locales

A pesar de las diferentes miradas sobre la frontera entre Colombia y Venezuela, es preciso
abordar los momentos que han permitido iniciativas de cooperacién fronteriza. El primero
tuvo lugar décadas atras, cuando la firma del Tratado de Limites en 1941 por los
presidentes LOpez y Santos en la ciudad de Cucuta propicié éptimas condiciones para el
entendimiento binacional. Al poner fin al diferendo terrestre, la dinamica bilateral adoptd un
nuevo ritmo, abrié nuevos horizontes y despejo el camino para el proceso de integraciéon
gue se iniciaria aflos mas tarde (Garcia & Urdaneta, 1999). En el ambito andino, los
representantes del Tachira y Norte de Santander formularon ante los gobiernos una serie

de decisiones:

Los comerciantes organizados, los productores agricolas, grupos de opinién y hasta la
Iglesia catdlica, refrendaron la peticion de una mayor atencion politica a los problemas
de la frontera que para ese momento eran: eliminacion de las restricciones a la libertad
de comercio y circulacion, reactivacion de la via ferrocarrilera, reapertura de la salida al
lago de Maracaibo, reduccion de la discrecionalidad de las autoridades civiles y
militares locales, permiso de contratacion de inmigrantes, facilidades para la
navegacion de los rios comunes, y apoyo econdmico estatal a la actividad agricola.

(Ministerio de Relaciones Exteriores, 1993)
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Ademads, la Sociedad Binacional del Tachira y Norte de Santander pidié una regulacién
ajustada a las necesidades de la frontera y, en medio de la estabilidad que trajo el fin del
diferendo limitrofe, ambos gobiernos acordaron en 1942 crear un estatuto fronterizo que
eliminara la necesidad del pasaporte para el ingreso de los pobladores fronterizos a la

Zona.

En lo referente a la suscripcion del Acta de San Cristobal en 1963, a raiz de la visita del
presidente Guillermo Ledn Valencia a su homélogo venezolano Romulo Betancourt, esta
constituyo la primera alianza econémica colombo-venezolana. Los gobiernos pactaron la
coordinacion de programas sociales, la evaluacién de sus posibilidades de integracion
economica y establecieron que los resultados de los estudios serian analizados por un
comité mixto de expertos, quienes presentarian sus recomendaciones. Enfocados en una
linea de trabajo hacia el desarrollo, segun lo dictaba el acta suscrita, los gobiernos
nacionales llevaron a cabo diferentes gestiones para conseguir apoyo técnico y financiero
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), para asi realizar un estudio sobre la realidad
fronteriza que generara propuestas para la integracion (Ardila, 1991; Garcia & Urdaneta,
1999).

En el afio de 1964, a través del informe del BID, en un plano técnico, fueron identificadas,
de manera formal, las dinamicas de la zona a partir de criterios geograficos, econémicos y
culturales. El diagndstico mostré que la integracion espontanea de las poblaciones
ubicadas en la zona fronteriza del Tachira y Norte de Santander mantenia profundos
vinculos informales con dinamicas propias que obviaban cualquier restriccion que
pretendiera obstaculizarlos. Ademas, logré establecerse que esta profunda coexistencia
cultural y subsistencia socioeconémica tenia dindmicas particulares que debian ser
interpretadas por las politicas de desarrollo fronterizo para promover la evaluacion y
solucion de problemas comunes y la realizacion de programas coincidentes con un

proposito de bienestar social y mayor progreso de los pueblos.

En Venezuela, la presentacion del informe BID coincidié con la creacion de la Corporacion
de los Andes (Corpoandes), la cual, mas que una decisién gubernamental para atender a
los Estados del interior, fue el resultado de un movimiento promovido por las élites andinas

que tuvo muy buen recibo al interior de sus comunidades. Corpoandes inaugur6 el
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esquema de divisién regional del pais, y centrd su actividad en la planificacién y promocién
del desarrollo econdémico regional (Rincon, 1987; Otalvora, 2003). La creacion de esta
corporacién inicié en la zona una tradicién de planificacion bajo entidades locales que
cobrd gran importancia durante la década de los afios ochenta, en uno de los momentos
mas determinantes de la cooperacion binacional, bajo la tutela de dos nuevas
corporaciones que contribuyeron desde el lado colombiano y venezolano a gestionar

nuevos diagndsticos y mecanismos cooperativos.

Un segundo momento cooperativo en la frontera tuvo lugar también en la década de los
ochenta con las Asambleas Regionales Fronterizas (ARF), gestadas a partir de los
acuerdos entre las Asambleas Legislativas del Tachira y Norte de Santander, las cuales
intentaron replicarse posteriormente en el Zulia y la Guajira. Ademas, buscaron el apoyo
del Parlamento Andino con el fin de garantizar su continuidad en medio de la creciente
tensién binacional de 1987 originada por el incidente de la Corbeta Caldas. Las ARF
lograron mantenerse relativamente activas durante cinco afos, en el marco de dos
presidentes provenientes de la frontera, hasta que fueron perdiendo impulso, por ser

consideradas por los gobiernos centrales un simbolo de independencia inconveniente.

Lo anterior sirvi6 de base para que la Corporacién Venezolana para el Desarrollo del
Suroeste (Corposuroeste) y la Corporacion Nororiental para el Desarrollo (Corponor) de
Colombia constituyeran un equipo técnico binacional, que inicié una serie de diagndsticos
para definir una microrregién fronteriza. Estos estudios proveyeron material suficiente para
que, en la Declaracion Presidencial de Urefia, en marzo de 1989, fuera incluido el tema de
la zona de frontera Tachira-Norte de Santander y la interconexién de sus areas urbanas.
A partir de la iniciativa, fue demostrado que los actores locales estaban venciendo las
limitaciones para mantener vigente la integracion fronteriza (Bustamante & Rodriguez,
2005; Bustamante, 2004).

Asi, Corposuroeste y su homologa norte santandereana, Corponor, consiguieron
conformar en 1989 un equipo de trabajo binacional, integrado casi exclusivamente por
profesionales nativos y residenciados en la zona de frontera. Bajo esta tercera etapa
cooperativa, el equipo binacional, liderado en Venezuela por Julio Estevez, elaboré un

informe que caracteriz6 a la region a partir de sus flujos comerciales y laborales, un sistema
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jerarquico de ciudades, una legislacién vigente y la infraestructura de transporte,
productiva y energética. El informe “sefialé una propuesta de delimitacién del perimetro
gue deberia ser declarado como una ZIF, en la cual se estableceria un régimen aduanero
especial de libre comercio para los residentes, y funcionaria como el centro de intercambio
de bienes entre los dos paises” (Otalvora, 2003, p. 101). Al respecto, es importante resaltar
gue a medida que los trabajos binacionales fueron avanzando, sus resultados eran

debatidos tanto en la prensa regional fronteriza como en los medios capitalinos.

Posteriormente, la firma de la Declaracion de Urefa en el afio 1989 distendi6 la relacion
binacional luego del episodio de la Corbeta Caldas, y dio origen a un nuevo aliento
cooperativo que trajo consigo las Comisiones Presidenciales para Asuntos Fronterizos
(COPAF) y las Comisiones Negociadoras (CONEG). Estas nuevas comisiones asesoraron
a los presidentes en materia de desarrollo social y econémico en la frontera, realizaron un
seguimiento a las dindmicas fronterizas y trataron los asuntos del diferendo territorial. Las
COPAF dieron inicio a una duradera relacion que incluyé y tomé en cuenta lo fronterizo, y
una vez transformadas en la Comisién Presidencial de Integracién y Asuntos Fronterizos
(COPIAF), este fue el marco institucional que no solo consider6 lo fronterizo, sino que
incorpord asesores provenientes de la frontera, y ayudo a que una vez Chavez abandonara
la CAN, la idea de la ZIF se mantuviera vigente por un tiempo (Bustamante & Rodriguez,
2005; Ramirez & Céardenas, 2006; Ramirez, 2010).

En octubre de 1989, los presidentes Barco y Pérez suscribieron una declaracion que
extendid indefinidamente la existencia legal de las comisiones. Las comisiones
presidenciales de asuntos fronterizos para Venezuela o de vecindad, como fueron
conocidas en Colombia, constituyeron un novedoso momento dentro de la cooperacion
binacional y una estratégica respuesta a las urgentes realidades sociopoliticas de la zona
(Garcia & Urdaneta, 1999; Cardona, 1992; Zamora, 2001). Desde entonces hasta la crisis
binacional de 2007 que terminé paralizando las comisiones ante el incremento de la mutua
desconfianza y la desinstitucionalizacion de las relaciones, estas desempefaron un papel
fundamental, a pesar de que tuvieron algunos altibajos en la convocatoria por parte de los
gobiernos (Bustamante & Rodriguez, 2005). El universo tematico de las comisiones
aument6 hasta llegar a identificar mas de setenta temas en materia de integracion para

finalmente concentrarse en proyectos estratégicos de interés fronterizo.
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En cuanto a los momentos cooperativos, gestados desde los gobiernos centrales y por
iniciativa de actores locales, generan varios resultados: los primeros diagnésticos sobre lo
fronterizo ampliaron las capacidades institucionales de planeacion, desarrollaron sus
primeras estrategias cooperativas y propusieron a la CAN institucionalizar esas iniciativas,

lo que se convirtié en politica de desarrollo e integracion de las fronteras andinas.

2.2.3 La plataforma andina y el desfase binacional

En uno de los momentos cooperativos los actores locales buscaron en el marco de la
integracion andina institucionalizar una politica de frontera que tuvo éxito en el ambito
andino, pero fracasé en la frontera colombo-venezolano en Norte de Santander y el
Téachira, pues no logré superar la llegada de la crisis binacional.

El Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores aprob6 en Cartagena, en 1999,
la Decision 459, con los principios, los lineamientos, los objetivos y la institucionalidad
necesarios para desarrollar la politica de fronteras andina. Con el fin de concretarla,
acogieron la iniciativa del &mbito andino colombo-venezolano y crearon en el afio 2001 las
ZIF, mediante la Decision 501, que buscaba, entre otras cosas, generar un espacio de
mayor cohesién entre los paises a partir de la integracion de las zonas de frontera, el
mejoramiento de la infraestructura, la ampliacién del comercio, el desarrollo productivo y
la agilizacion de pasos en las fronteras. Los gobiernos asumieron el compromiso de
conformar, en un plazo de un afio, al menos una ZIF en los paises miembros en cada una
de las fronteras comunes; también definieron la creacién de los Centros Binacionales de
Atencién en Frontera (Cebaf) que fue aprobado mediante la Decision 502. Sin embargo, la
propuesta de estructuracion de las ZIF se estancé en el &dmbito andino colombo-
venezolano que la propuso y termin6 formalizdndose en otras zonas de frontera. Mientras
la propuesta perdio vigencia en lo local y binacional por diferentes razones e intereses, la
idea tom¢ fuerza en la CAN (Ramirez, 2002, 2005; Martens, 1992).

A comienzos de 2003, por sugerencia de la Copiaf, los gobernadores Blanco y Morelli
contrataron a la Universidad de Los Andes del Tachira y a la Universidad Francisco de
Paula Santander de Cucuta y la Universidad Libre de Colombia, seccional Cacuta, para

escoger los municipios que integrarian la ZIF, pues a pesar del largo periodo de
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discusiones, no habia una definicion formal frente a la Decision de la CAN sobre el ambito
geogréafico donde ejecutarla e instrumentarla. La Propuesta de definicion de la zona de
integracion fronteriza: area Norte de Santander (Colombia)-Tachira (Venezuela) establecié
una delimitacion de 12 municipios en Norte de Santander y 15 en el Estado T&chira, en la
gue el municipio fue concebido como unidad de analisis y entidad politico-administrativa

de toma de decisiones y ejecucion de politicas (Bustamante, 2004).

A lo largo del afio 2005, una vez superada la crisis del “caso Granda”,'* diferentes
reuniones presidenciales y de cancilleres, acuerdos entre los ministerios del interior, junto
al encuentro de la Copiaf, sellaron el reencuentro gubernamental. En el mes de febrero fue
creada la Comisién Binacional de Alto Nivel (Coban). Durante su segunda reunion, en el
mes de julio, los cancilleres presentaron a la CAN el establecimiento de la ZIF Norte de
Santander-Tachira. Al finalizar el mes de noviembre, Chavez y Uribe retomaron y
ampliaron los acuerdos energéticos, establecieron fechas de ejecucion para los proyectos
de infraestructura paralizados, y manifestaron su compromiso con la integracién en materia

comercial (Ramirez, 2010).

A comienzos de 2006, luego del retiro de Venezuela de la CAN, la Copiaf propuso, junto
al apoyo de los gobernadores de frontera y las cancillerias, la necesidad de constituir cinco
mesas de trabajo binacional: econémica, cooperacion social, ambiental, infraestructura y
disefio de la estructura operativa de la ZIF, las cuales formularon un conjunto de proyectos
estratégicos en la zona. Entre los principales proyectos presentados estaban un plan
maestro para la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento basico; la
creacion de circuitos turisticos y una documentacion turistica; el montaje de un proyecto
binacional en torno a la cafia de azlcar regulado por un régimen administrativo; la

facilitacion del tramite aduanero para el transporte de carb6n colombiano hacia el Lago de

14 |La captura irregular en Caracas del guerrillero Rodrigo Granda, en el afio 2005, para ser
entregado en Culcuta a miembros de la fuerza publica colombiana puso en evidencia los mas
profundos temores y la mutua desconfianza de ambos gobiernos. La pugna verbal y escrita entre
presidentes, vicepresidentes y ministros terminé imponiendo posiciones extremas e irreconciliables
que apelaron en uno y otro caso a la “seguridad” y a la “soberania” sin buscar una mediacién en el
derecho internacional o en la buena vecindad (Ramirez, 2006).
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Maracaibo, y la creacién de un comité minero y una escuela minera; entre otros (Ramirez,
2008; Gonzalez & Ramirez, 2006).

Ante los avances en la relacion binacional, el mutuo entendimiento presidencial y la
creciente presion nacional e internacional a favor del acuerdo humanitario, Uribe nombra
a Chavez y a la senadora Piedad Cordoba como facilitadores en el acuerdo humanitario,
en agosto de 2007, en la hacienda Hato Grande, donde Uribe agradecio la voluntad de su
homologo por ayudar a Colombia a alcanzar un proceso de paz. A medida que acrecentaba
el protagonismo de Chéavez, la senadora Cérdoba y las FARC, las tensiones afloraron y
exasperaron la sensibilidad colombiana. En noviembre del mismo afio, ante las molestias
por este creciente protagonismo y los altibajos de un proceso carente de reglas claras en
la facilitacion y el manejo de la informacion, el presidente Uribe decidié suspender la labor
de su colega a través de un escueto e imprevisto comunicado de prensa. A partir de
entonces, inici6 una fase de paralisis binacional y amenaza militar, y una creciente
desconfianza termind instaldndose entre ambos gobiernos, sometidos a una agenda
minima, con pocos mecanismos funcionando y bajo control presidencial. De este modo, la
crisis presidencial entre Chavez y Uribe en noviembre de 2007 impidio el arranque de la
ZIF (Ramirez, 2010).

Finalmente, las politicas de frontera de los gobiernos centrales difirieron en cuanto a sus
diferentes visiones de lo fronterizo. A pesar de que la Constitucion colombiana otorgd un
conjunto de facultades a las autoridades fronterizas y buscé desarrollar una politica de
frontera, estas medidas no permitieron superar la informalidad de la zona, afianzar
capacidades locales, revertir el centralismo y superar la conflictividad binacional. En
Venezuela, la vision defensiva y de integracion de la frontera a la nacién logré imponerse
a través de la LOSD e impidi6 la formalizacion de una Ley Orgéanica de Fronteras. Esta
situacion determind la suerte de algunos proyectos estratégicos en la zona, como fue el
caso CAZTA. En cuanto a los momentos cooperativos binacionales y locales, estos
permitieron elaborar los primeros diagndsticos sobre la zona, plantearon la necesidad de
politicas de frontera, realizaron los primeros programas de desarrollo, crearon las primeras
entidades regionales de planeacion y cooperacion, implementaron asambleas regionales
fronterizas, instituyeron las comisiones de buena vecindad y llevaron a la CAN la iniciativa

ZIF que termind convertida en politica de frontera de la CAN. No obstante, a pesar de estos
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avances, una vez superada la crisis Granda, en medio de la normalizacion de las
relaciones y un prometedor clima de negociacion y avances estratégicos entre los dos
paises, la crisis del 2007 paraliz6 la iniciativa ZIF e instal6 la desconfianza entre ambos

mandatarios.

En sintesis, las dos fronteras en las que se enmarcan los casos de estudio han sido
concebidas sobre diferentes visiones de lo fronterizo y desiguales capacidades locales y
nacionales de cooperacion y coordinacion. En primer lugar, en cuanto a las visiones de
frontera de Brasilia y Buenos Aires, ambos centros de gobierno establecieron desde el
siglo XIX politicas de ocupacion e integracion a la nacion de sus zonas de frontera y
abrieron de manera simultanea sus posiciones defensivas con el arribo de la democracia
y el ingreso al Mercosur. Sin embargo, sus politicas de fronteras fueron estructuradas
sobre muy desiguales capacidades federales y locales donde Brasil logré imponer un
patron de desarrollo en la zona. Ante la consolidacion de este modelo, sus vecinos
permanecieron al amparo de sus recursos, capacidades y liderazgos sin lograr entablar
redes de cooperacién interinstitucional consistentes, con la excepcién del caso del parque
natural lguazu y su modelo de coordinacién y cooperacién transfronteriza. En segundo
lugar, en el ambito andino colombo-venezolano las visiones de frontera difirieron entre las
facultades que la Constitucién colombiana le otorgé a las autoridades fronterizas en medio
de una truncada politica de frontera, frente a la primacia de la tesis de defensa esgrimida
por el Estado y el ejército venezolano impuesta a través de la LOSD. Adicionalmente, las
capacidades del caso colombo-venezolano desplegadas a lo largo de diferentes vy
creativos momentos cooperativos no lograron superar la crisis binacional del afio 2007,
atenuar la posicion defensiva impuesta por Caracas en la frontera y cambiar la creciente

informalidad de la zona.

En medio de este marcado contraste, algunas de las iniciativas de gobernanza local, en
una de las fronteras que paso a investigar, se veran beneficiadas por una coordinacion
nacional exitosa y afianzaran algunas de sus iniciativas locales bajo un margen de
autonomia local que favorecera la cooperacion transfronteriza bajo una légica sectorial
publico-privada liderada por actores locales. Por el contario, en la otra zona de frontera,
las divergencias frente al politicas nacionales y la pardlisis de los canales de dialogo
binacional contrarrestaran los avances de los diferentes momentos cooperativos. No

obstante, emergeran y se consolidaran algunas iniciativas locales lideradas por actores
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econdmicos que buscaran contrarrestar las dificultades de la zona a través de algunas

iniciativas de cooperacion transfronteriza predominantemente informales.



CAPITULO 3. LA EMERGENCIA DE
INICIATIVAS LOCALES

En este capitulo analizo la desigual emergencia local de un conjunto de dinamicas
lideradas por actores econ6micos que convergen en entidades publico-privadas de
comercio y planeacion del desarrollo en las ciudades fronterizas de Foz de Iguazu y
Cucuta. El estudio esta centrado en la percepcion del liderazgo econémico, la vision local
y el capital social de un conjunto de directivos y funcionarios a cargo de las entidades
publico-privadas estudiadas.

En primer lugar, estudio entre 2006 y 2013 el caso de Foz de Iguazu a partir de la creacion
del Comtur que establece una pauta de relacionamiento publico-privado que se generaliza
hasta la creacién de Codefoz en el 2012 el cual contribuye a configurar una dinamica de

gobernanza local que busca gestionar el desarrollo de la ciudad.

En segundo lugar, abordo entre el 2006 y 2012 el caso de Cucuta a partir de la creacion
de la Comision Regional de Competitividad en la Camara de Comercio, cuya Secretaria
Técnica trata de articular al sector publico, el privado y la academia a través de una serie

de proyectos.

3.1 Impactos en la gobernanza local en Foz de Iguazu

En esta seccion estudio los niveles de liderazgo institucional, vision local y capital social
gue subyacen a las dindmicas de coordinacion local y cooperacion interinstitucional ligadas
a la creacion del Comtur en el sector turistico, el cual establece una pauta local de
gobernanza que logra formalizar una novedosa instancia de planeacién publico-privada

para toda la ciudad a través de la creacion de Codefoz.
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3.1.1 Liderazgo econémico

El liderazgo econdmico es un elemento determinante en la emergencia y consolidacion de
la gobernanza local, este suele ser compartido por diferentes actores de naturaleza publica
0 privada, y entidades sectoriales e intersectoriales, que responden a dindmicas locales
propias. Este liderazgo de tipo asociativo suele ser ejercido por entidades publico-privadas
(asociaciones de empresarios y camaras de comercio); no obstante, el peso de lo publico
y lo privado, asi como la preeminencia de ciertas entidades, presentan variaciones

significativas segun los lugares y paises.

La importancia del sector turistico en la economia urbana y el desarrollo de sus
instituciones de planeacion y entidades de gestion, se explica por la cercania que tiene la
ciudad con el Parque Natural Iguaz(® a menos de 15 minutos, en la frontera con Argentina.
Foz de Iguazu recibe anualmente en su aeropuerto internacional 1.300.000 turistas que
luego cruzan la frontera para conocer la parte Argentina, que es reconocida por tener una
naturaleza mucho mas exuberante y por la calidad de los servicios culinarios que presta la

ciudad de Puerto Iguaza.

La estructuraciéon del sector turistico en la ciudad a nivel de infraestructura, servicios,
capacitaciones y proyeccién estuvo a cargo de la Secretaria de Turismo quien desde la
década de los ochenta asumio el reto de responder a los cambios que trajo el arribo de la

democracia y el creciente interés por la integracion y el comercio entre Brasil y Argentina®,

15 En este parque natural, en el limite de la provincia de Misiones-Argentina y el Estado de Parana-
Brasil, se encuentra un complejo natural de mas de 185.000 hectareas de arbusto atlantico, 150
especies de animales y 900 tipos de aves, conformado por 275 saltos de agua, de los cuales, mas
del 80 % se encuentra en el lado argentino. El destino cuenta con tres aeropuertos internacionales
y dispone del tercer parque hotelero mas grande del Brasil, con mas de 260 establecimientos y
algunas ofertas dentro de los més altos niveles de exigencia internacional.

16 En 1985, con la presencia de los presidentes José Sarney y Radl Alfonsin, fue inaugurado el
Puente Internacional Tancredo Neves que conecta a Brasil con Argentina®®. En el afio de 1987, la
Camara Municipal de Foz de Iguazl presentd un proyecto de ley para la creaciéon de un régimen de
economia mixta para el gerenciamiento del turismo en la zona. Al final del mismo afio, la Unesco
declar6 como Patrimonio Natural de la Humanidad el Parque Natural Iguazi. Finalmente, a lo largo
de 1989, fueron inauguradas la primera etapa del Centro de Convenciones de Foz de Iguazi y las
nuevas instalaciones del Aeropuerto Internacional.
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ya que hasta entonces las relaciones binacionales habian girado exclusivamente en torno

al modelo de cooperacion binacional de Itaipu entre Brasil y Paraguay.

A nivel institucional, al final de la década de los 90 bajo el proceso privatizador que vivia
Brasil, un proyecto de ley de la Cadmara Municipal reestructuré el régimen de economia
mixta que administraba el sector turistico de la ciudad -con un 51 % de participacion publica
y 49 % de participacion privada-, por un nuevo régimen de mayoria privada. Esta medida
fue ampliada dos afios después con la privatizacion de los servicios del Parque Nacional
con el objetivo de implantar, operar, administrar, mantener y explorar las areas concedidas
por la licitacién, en la que fue comprometida una inversion de 30 millones de reales. Bajo
este nuevo modelo de gestion publico-privado, la Secretaria de Turismo conservaba la
direccién de las grandes inversiones de infraestructura mas no la administracion del

Parque. A continuacion, el testimonio del Director de la Secretaria de Turismo:

El papel de la Secretaria de Turismo es crear las condiciones para que el sector se
desarrolle. En primer lugar, atraer turistas a través del marketing, la divulgacién y la
promocién de la ciudad y el destino. En segundo lugar, la estructuracion del destino, a
través de legislacion, infraestructura urbana, educacion y sensibilizacién, accesibilidad,
movilidad, seguridad, cualificacion y atraccién de inversiones para disciplinar la
actividad turistica (Jaime Nascimento, director de la Secretaria de Turismo de Foz de

Iguazl. Entrevista realizada el 19 de julio de 2013)

Esta dinamica de gestién publico-privada, alcanz6 un nivel de formalizacién y ampliacion
de su modelo en el afilo 2006 con la creacioén del Comtur, en el marco de un renovado
reconocimiento sobre el potencial turistico de la zona, que coincidié con la nominacion de
las cataratas como participantes en el concurso de las VIl Maravillas Naturales, organizado

por la empresa New Open World Corporation.

La novedad del Comtur, el cual ha sido definido por sus funcionarios como un modelo de
gestién integrada, que logra convocar a todos los actores publicos y privados directa e
indirectamente relacionados con el turismo, esta en que opera como un érgano consultor
en la planeacion del sector, que legalmente esta en cabeza de la Secretaria de Turismo,
quien asume todas las labores que se encuentran relacionadas con el desarrollo del Distrito

Turistico.
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Nosotros tenemos un Consejo Municipal de Turismo Comtur como un érgano de
asesoramiento al prefecto. En este Consejo estan todos los miembros publicos y
privados. En él se encuentran los sindicatos hoteleros, las asociaciones de restaurantes
y todos los demas actores [...] A través del Consejo se definen las politicas publicas
para el sector turismo. El consejo opera como una interfase entre todos los actores
privados con la prefectura. Nosotros nos reunimos a través de Comtur para planear en
conjunto y para que todos los actores tengan un lugar donde reunirse para presentar
sus estrategias y acompafiar su ejecucién (Jaime Nascimento, director de la Secretaria

de Turismo de Foz de Iguazu. Entrevista realizada el 19 de julio de 2013).

A través de este modelo de gobernanza local, el Comtur ha permitido canalizar los
liderazgos, iniciativas y estrategias de todas las fuerzas vivas que integran un sector
profundamente integrado al cuerpo social, con el fin de buscar una planeaciéon y una
concertacion a través de un foro de encuentro que permita socializar las incitativas y
garantizar el acompafiamiento en la ejecucion de los proyectos bajo un liderazgo
predominantemente privado. De este modo, las decisiones son validadas y legitimadas
democraticamente a partir de una pauta administrativa de gobierno donde publicos,
privados Y civiles estructuran su desarrollo y concretan estrategias comunes de inversion
y acompafamiento a la luz de sus directrices. El foro de convergencia entre todos los

actores del sector es la Conferencia Municipal de Turismo que

Busca facilitar la participacion de la poblacion, la cual cuenta con méas de 500 delegados
gue se retinen cada dos afios en lugares de amplia convergencia en la ciudad con una
participacién masiva de los miembros de los barrios, las escuelas, entidades religiosas,
asociaciones de barrios, empresas y conferencias populares para que la poblacion que
no esta organizada participe con sus gestiones y criticas en la definicién del modelo de
turismo. A partir del trabajo de estas conferencias, los delegados electos popularmente
elevan al consejo de turismo las sugerencias y criticas para formular un documento que
se presenta a la Secretaria de Turismo y al COMTUR (Jaime Nascimento, director de

la Secretaria de Turismo de Foz de Iguazu. Entrevista realizada el 19 de julio de 2013).

La administracion de esta conferencia estd a cargo del Comtur quien recibe, tramita y

responde a las iniciativas y propuestas que surgen de esta gran asamblea que convoca a
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todos los delegados y representantes quienes elevan al Consejo las sugerencias y
opiniones que son recogidas en un documento de trabajo. Una vez culminado el
documento de trabajo, este es presentado a la Secretaria de Turismo quien legalmente

ejecuta las inversiones y es la responsable del desarrollo del Distrito Turistico.
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Gréfico 3-1. COMTUR

Graéfico 3-1: El anterior gréfico es el resultado de la diagramacion de un conjunto de actores
gue participan en el COMTUR, donde identifico la convergencia de fuerzas top down y

bottom up.

El liderazgo alcanzado por el Comtur a través de la amplia concertacion de una red de

actores publicos, privados y civiles que desde un plano federal, estadual y local participan
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y convergen en la planeacién y el desarrollo del sector ha sido determinate en su
fortalecimiento institucional, como se aprecia en el grafico 1. Mas no se trata tan solo de
un liderazgo refrendado a través de la exitosa convocatoria del Consejo y de una amplia
participacién a través de la Conferencia Municipal de Turismo, sino también de la
organizacion de los actores locales, debidamente asociados y coordinados en torno a las
labores del Consejo como se aprecian en la parte inferior del grafico anterior. Este
dinamismo local de abajo hacia arriba es determinante en la explicacién del desarrollo del
sector a través de una gestion compartida de inversiones y proyectos y una canalizacion
estratégica de las diferentes ayudas gubernamentales por parte de los gestores privados

vinculados al sector y en instancia intersectoriales como las que se estudian méas adelante.

Esta pauta local de gestibn compartida, liderada institucionalmente por el Comtur es
financiada a través de una red local de actores predominantemente privados integrados
principalmente por el Iguazt Convention & Visitors Bureau (ICVB) y el Fondo Iguazu, este
Gltimo administra un Tourism Tax de todos los ingresos de turistas al Parque. Estas dos
entidades estructuradas y administradas por iniciativa privada en un plano local, estan
articuladas con la empresa federal Itaipu quien presta apoyos financieros y técnicos

considerables para el sector

Nosotros tenemos el ICVB que busca captar eventos, convenciones, ferias y visitantes. En
Foz tenemos un room tax, para cada room night. Con lo cual se financia el marketing y la
captacion de eventos. También se tiene un fondo privado que es el Fondo Iguazu el cual
recoge una taza voluntaria que nosotros llamamos como la taza de turismo en Itaipu y en
el parque nacional de Iguazi de 1 real que se destinan a promocion y proyectos
estructurantes del destino. Finalmente tenemos a Itaipu Binacional que es una empresa
publica federal que aporta recursos econdmicos para divulgacion, promocion y
estructuracion del destino. En este esquema todos los actores aportan dinero al sector en
un modelo que nosotros llamamos como gestion integral del turismo (Jaime Nascimento,
director de la Secretaria de Turismo de Foz de Iguazu. Entrevista realizada el 19 de julio
de 2013).

Por lo expuesto hasta aqui, puedo mostrar como los principales actores publico-privados

vinculados al sector otorgan altos niveles de aprobacion a las labores del liderazgo
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asumido por el Comtur, lo cual es constatado a través de la encuesta realizada en el trabajo
de campo referente al liderazgo econémico. Este alto nivel de liderazgo, es central para
entender la exitosa emergencia de la coordinacion local y la cooperacién interinstitucional,
junto a la visién local y el capital social como elementos que subyacen a su favorable

emergencia local.
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Gréfico 3-2. Liderazgo econémico

Finalmente, la importancia del Comtur radica en que consigue establecer una exitosa pauta
de planeacién y gestion compartida entre actores publicos, privados y civiles, gracias a la
formalizacion de un espacio de refrendacion y participacién a través de la Conferencia
Municipal de Turismo. Esta logra aglutinar todas las fuerzas vivas que gravitan en torno al
sector y afianza el liderazgo de sus principales entidades de planeacién y gestion que, en
funcién de su disefio institucional, convergen en el Comtur, como lo muestra el Grafico 3-2
con un liderazgo sectorial muy consolidado. Esta pauta local de gobernanza es extendida
y generalizada a través de un mecanismo de planeacién publico-privado de tipo
intersectorial que involucra a toda la ciudad y aglutina la vision local de todos los actores

involucrados a través de la creacion de Codefoz.

3.1.2 Vision local

Una vez identificado el liderazgo de una entidad como Codefoz, sobre el cual subyace una
exitosa dindmica de gestion y planeacion compartida entre diferentes actores, estudio un
segundo elemento caracteristico de la gobernanza local: la vision local. Este elemento es

definido como una pauta de involucramiento de actores publicos y privados, en una vision
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comun que integra diferentes intereses traducidos en politicas de desarrollo. En esta
direccion, la creacion de Codefoz como pauta de planeacion publico-privada para toda la
ciudad ha sido un punto de inflexion en el proceso de consolidacion de la gobernanza local,
producto de un largo proceso de deliberaciones y acuerdos liderados por la Prefectura
municipal, la Secretaria de Turismo y la Asociacion Comercial y Empresarial de Foz de
Iguazu (Acifi).

El origen de Codefoz se remonta a la Ley 4041 del 12 de noviembre de 2012, la cual
instituye la creacion del Fondo Municipal de Desarrollo Econémico y Social (FMDES), que
da origen al Programa de Desarrollo Econémico de Foz de Iguazu. El Consejo es creado
con un caracter deliberativo y consultivo para formular y ejecutar las politicas de desarrollo
social y econémico, segun los términos establecidos por la Ley.

En esta direccion, una de las razones principales que motivoé la creacién de Codefoz fue la
inexistencia de una relacion mas formalizada y estrecha entre el sector privado y el publico
en la planeacion y el desarrollo de toda la ciudad, la cual se limitaba a un plano
estrictamente reivindicativo y contestatario. Mas alla de estas reivindicaciones que el sector
privado formulaba al poder publico municipal y a Itaipd, no se habia tenido un grupo
formalizado y estructurado que pensara el desarrollo de Foz de lguazu. Fue asi como
surgid, en cabeza de las directivas de Acifi y una serie de notables, la idea de crear

Codefoz; segln su director:

Estas iniciativas no tenian efectividad, ya que no tenian una pauta estructurada de
trabajo y no lograban superar la etapa de la estricta peticién que se elevaba al poder
publico. Hoy a partir de las elecciones municipales se reunieron las entidades para
establecer una pauta de reivindicaciones y establecer un Consejo de desarrollo, que es
como una agencia de desarrollo regional llamada Codefoz. (Dimas Bragagnolo, director

de Codefoz. Entrevista realizada el 3 de julio de 2013)

La creacion de Codefoz formaliza la sinergia entre publicos y privados a través de la
implementacion de un mecanismo de planeacion técnico y democratico para toda la
ciudad, el cual depende del grado de aprobacién y relevancia que la sociedad le otorgue.

En ese sentido, el éxito de Codefoz esta en su capacidad de democratizar un instrumento
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de planeacién publico-privado al interior de un tejido social que demanda altos niveles de
vision local. Bajo esta légica, los principales actores locales pensaron las camaras técnicas
como un mecanismo de participacién que permita formular y ejecutar el Plan Plurianual, el
cual metodolégicamente es concebido como un mecanismo que identifica la ciudad que se

tiene para planear la ciudad que se quiere.

La fuerza de este instrumento de planeacion compartida, es otorgada a Codefoz por la Ley
4041, la cual establece entre sus principales y estratégicas funciones: 1) buscar el
intercambio permanente con los demas érganos municipales, estaduales y federales,
organismos internacionales e instituciones financieras, atendiendo la ejecucién de la
politica municipal de desarrollo econémico; 2) coordinar el Fondo Municipal de Desarrollo
Econdémico y Social, estableciendo programas y prioridades para la aplicacion de sus
recursos; 3) establecer directrices que permitan la generacién de empleos y el desarrollo
economico del Municipio; 4) realizar estudios que apunten a la identificacion de
potencialidades y vocaciones econdémicas del municipio; 5) firmar convenios, acuerdos,
términos de cooperacién, ajustes y contratos con instituciones publicas o privadas,
nacionales o internacionales; 6) contratar servicios de instituciones en el ambito publico o
privado para atender, cuando sea necesario, sus objetivos; 7) instituir cAmaras técnicas
para la realizacion de estudios, opiniones y analisis en materias especificas, con el objetivo
de ayudar a sus decisiones; 8) promover foros, seminarios o reuniones especializadas, con
la intencion de oir a la comunidad sobre los temas de su competencia, cuando sea
necesario, y bajo la forma de plenaria; 9) crear un sistema de informaciones para orientar
la toma de decisiones y la evaluacion de las politicas de desarrollo econémico del
municipio; entre otras (Diario Oficial do Municipio Foz do Iguacu, N° 1874). Al respecto
conviene sefialar que estas diferentes y amplias funciones otorgadas al Consejo facilitan
la convergencia de actores publicos, privados y civiles para construir de manera conjunta
un proyecto de ciudad mas alla de los planes de gobierno de la municipalidad o los
intereses privados de los diferentes sectores y entidades intersectoriales para buscar una

vision conjunta del desarrollo local.

Para garantizar la operatividad del Consejo y poder responder a estas ambiciosas
funciones, Codefoz despliega a través de su organizacion una exitosa convocatoria de las
principales fuerzas sociales de la ciudad, en un sistema flexible que facilita su

funcionamiento a través de una estructura funcional y participativa. En Codefoz participan
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23 entidades de la sociedad civil, el sector privado y el sector publico, mayoritariamente
entidades del sector privado, las cuales componen la plenaria. La estructura organizacional
del Consejo estd soportada en varias camaras técnicas: 1) asuntos comunitarios; 2)
asuntos universitarios; 3) integracion tecnoldgica; 4) atraccion de inversiones; 5)
agricultura, comercio, industria y servicios; 6) comercio exterior; 7) construccion civil y
sector inmobiliario; 8) turismo; 9) deporte, cultura y placer. A través de estas cAmaras, se
establecen planes de trabajo que luego son aprobados en la plenaria de Codefoz para ser
elevados al poder publico ya como indicacion de politica publica, con el animo de buscar
una concurrencia de los principales actores civiles y privados en una vision publica del

desarrollo. A continuacion, el testimonio de su Director:

El consejo es formado por voluntarios de toda la ciudad, donde participan mas de 200
personas que son escogidas por las entidades que componen el Consejo. La Plenaria
de Codefoz es elegida al interior del Consejo y tiene como presidente a un
representante de Acifi, como vicepresidente al Presidente de ltaipu y al Secretario de
Turismo como representante de la Prefectura quien esta a cargo de la Secretaria de
Codefoz. La funcién de la Secretaria es la de coordinar la plenaria que incluye a las
universidades de la ciudad y entidades mas importantes del turismo y la sociedad civil
para alcanzar la gobernanza participativa del municipio y coordinar el planeamiento
futuro de la ciudad, el cual es validado por la sociedad civil. (Dimas Bragagnolo, director

de Codefoz, entrevista realizada el 3 de julio de 2013).

El funcionamiento del sistema demanda una convocatoria amplia y una participacion
masiva de todas las organizaciones de base que componen la dinamica societal de la
ciudad, a partir del liderazgo de las entidades publicas y privadas mas relevantes que
gracias a su visibilidad, poder de convocatoria y capacidades técnicas y financieras
garantizan la convergencia local en el Consejo, como se aprecia en el Grafico 3-3. De este
modo, la estratégica convergencia y posicionamiento en la cupula administrativa del
Consejo por parte de Acifi, la Secretaria de Turismo e Itaipu, afianzan la convocatoria de
diversas asociaciones, secretarias, sindicatos, fondos y otro tipo de actores que participan
activamente en la formulacién de los planes de trabajo a través de las distintas camaras
técnicas que confluyen a la construccion de una vision local compartida y representativa

de la ciudad.
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Gréfico 3-3. CODEFOZ

Gréfico 3-3: La anterior figura es el resultado de la diagramacion de un conjunto de actores
gue participan en el CODEFOZ, donde identifico la convergencia de fuerzas top down y

bottom up.

Este nivel de confluencia y articulacion al interior del Consejo, se aprecia en el Grafico 3-4
a través de una vision local altamente consolidada, la cual es una pieza determinate en la

explicacion del funcionamiento de las cdmaras técnicas en la formulacion de los planes de
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trabajo y en su procesamiento en niveles superiores de decisidbn administrativa para
redefinir la formulacién de la politica publica de la ciudad. Si bien, en Brasil existe una ley
federal que obliga a seguir una metodologia comun referente a la planeacion del desarrollo
regional, Codefoz ha buscado una orientacidn estratégica de la gestién de la Prefectura a
través de las camaras técnicas, para que estas provean informacion y construyan
indicadores para la planeacion publico-privada de la ciudad. La coordinacion entre
autoridades publicas locales y las cAmaras técnicas no pudo evaluarse de manera mas
sistemética en la investigacion, lo cual pudo efectuarse a partir de un seguimiento y estudio
de las actas de reuniéon o de entrevistas de mayor profundidad a los secretarios de
planeacion de la ciudad. Sin embargo, esta omisién puede explicarse por el disefio de la
investigacion, la cual gira en torno a las entidades publico-privadas que facilitan la
coordinacidn, pero no en quienes realizan la ejecucién. Por consiguiente, mi andlisis sobre
la vision local compartida por los diferentes actores que concurren en un mecanismo de
planeacion como Codefoz se limita a un plano predominantemente formal que esta dado
por el disefio y funciones del Consejo, asi como por las percepciones de los principales

lideres acerca de su funcionamiento.
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Gréfico 3-4. Vision local

Un punto central en la construccion de una metodologia participativa y una vision técnica
convergente buscada por los técnicos de Codefoz, esta en la definicion y estructuraciéon
de los indicadores que las diferentes camaras técnicas deben manejar. Este asunto
estrictamente metodoldgico -no es irrelevante- ya que la participacion y consenso en la
definicion de unos minimos técnicos sobre la elaboracion de los planes de trabajo es
medular para garantizar una convergencia entre la sociedad civil y las entidades de
planeacion para construir una vision del desarrollo de la ciudad que sea cimentada y

acompafiada por los principales actores locales a partir de sus distintas posiciones
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ejercidas a través de las diferentes camaras. Este aspecto, pudo igualmente estudiarse en
mayor profundidad, pero por tratarse de una entidad tan reciente para cuando realicé el
trabajo de campo, no pude estudiar en mayor grado este importante asunto. No obstante,
pude asistir a una de las reuniones donde se discutié la metodologia del Plan Plurianual,
convocada por las directivas de Codefoz, la cual para la fecha conté con una nutrida
asistencia por parte de los diferentes representantes de las camaras técnicas y de la
mayoria de lideres y representantes que hacen parte del Consejo. Es importante destacar,
gue este tipo de iniciativas y metodologias de planeacion compartida que subyacen a la
estructura de Codefoz son tipicas de muchas de las ciudades del sur del Brasil, como
Yaragua, Maringa, Londrina, entre otras, las cuales han servido de guia para Foz. A
continuacion, un fragmento de la entrevista al Director de Codefoz:

Codefoz esta organizado por varias camaras técnicas [...] quienes establecen planes
de trabajo para que luego estos sean aprobados en la plenaria del Consejo y sean
elevados al poder publico ya como indicacion de politica pablica. (Dimas Bragagnolo,

director de Codefoz. Entrevista realizada el 3 de julio de 2013)

Esta convocatoria en instancias de tipo técnico y metodolégico tiene una dimension
financiera que refuerza el compromiso y vision local que ha rodeado a esta iniciativa. El
nucleo financiero de Codefoz sobre el cual se estructuran los proyectos parte de la creacion
de un fondo comun por parte de todos los actores a través del FMDES?’. Esta convocatoria
de financiacion ha sido planteada de manera abierta y libre, y es una muestra de confianza
y éxito en la cohesion institucional conseguida, sin la cual Codefoz no existiria hoy dia
como una ambiciosa apuesta que ha buscado reestructurar las solicitudes del sector

privado a la Prefectura para redefinir la concepcion de la politica publica.

Por dltimo, es importante mencionar que la emergencia de estas iniciativas de coordinacion

y cooperacion interinstitucional que se formalizan con la aparicion del Comtur y la

17 Segun el reglamento interno, los recursos del FMDES provienen en primer lugar de ingresos del
municipio de Foz de Iguazl resultantes de impuestos y transferencias del gobierno federal y
estadual. En segundo lugar, donaciones, contribuciones en dinero y bienes muebles que seran
recibidos de organismos y entidades nacionales, internacionales y personas fisicas y juridicas. En
tercer lugar, financiamiento de instituciones publicas y privadas.
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implementacién de la Conferencia Municipal de Turismo, para luego ampliarse a través de
una nueva y mas ambiciosas pauta que incide en la gobernanza a través de la creacién de
Codefoz. Asi logran crear diferentes espacios de convergencia entre actores publicos,
privados y civiles para cimentar una visidon conjunta del desarrollo local. La construccion
de estos espacios estd soportada sobre un conjunto de elementos directamente
relacionados con el capital social como lo es el fuerte asociativismo de base, imprescindible
para entender las dinamicas de emergencia de este tipo de proyectos y los altos niveles
de cooperacion de tipo sectorial e intersectorial de las distintas asociaciones locales que
logran aglutinarse a partir de diferentes criterios y persiguiendo distintos intereses. Estos
elementos deben contextualizarse al interior de basamentos socioculturales de naturaleza

local que se manifiestan a través de altos niveles de capital social.

3.1.3 Capital social

El capital social emerge a través de redes personales y funcionales articuladas por la
confianza y un sistema compartido de valores que favorecen la conducta cooperativa, las
relaciones institucionales y la programacion conjunta. La emergencia de este entramado
de reconocimiento, confianza, reciprocidad y simetria, lo convierte en un invaluable activo
social que viene siempre de abajo y nunca de arriba y se manifiesta a través del
asociativismo y la cooperacion sectorial e intersectorial. En una ciudad como Foz, este
basamento cultural que sostiene a entidades tan diversas y aglutinadas bajo el liderazgo
de entidades de naturaleza publico-privada esta soportado sobre una estructurada politica
de asociativismo local, y una profunda confianza en el sector privado junto a la

reivindicacion de su autonomia frente al sector publico.

El asociativismo es un rasgo muy marcado en la dinamica social y en las politicas de

planeaciéon estratégica de Foz y en términos muy generales del sur del Brasil'®. El

18 Una de las primeras pautas institucionales que marcaron una diferencia en la planeacién y el
desarrollo del suroeste del pais, se remonta a la Misiébn Cooke, resultado de un mecanismo de
cooperacion técnica entre Estados Unidos y Brasil en los afios cuarenta. La Misién planteaba una
estructura de planificacién a partir de una perspectiva regional: noroeste/este, norte/centro y sur. El
mayor esfuerzo debia hacerse en el sur, dado que la region tenia las mejores condiciones para un
rapido crecimiento econémico. En esta misma década, el Reporte Niemeyer establecié entre sus
directrices estratégicas para sobreponerse a la crisis econdmica buscar la industrializacion en
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asociativismo publico-privado bajo el liderazgo de entidades de tipo privado, en una ciudad
de muy pequefa escala y poco diversificada econédmicamente como Foz de Iguazu, ha
tenido en Acifi’® un actor estratégico, quien ha jugado un papel central en la consolidacion
y ampliacion de la gobernanza local a través de su defensa del asociativismo de la empresa
privada y la cooperacion con los actores publicos locales, estaduales y federales. Esta
Asociacion Comercial e Industrial busca congregar, defender y representar los intereses
de la libre iniciativa y cooperar con los poderes publicos para promover los intereses de la
actividad empresarial y suscitar cualquier medida que favorezca a la comunidad urbana,

la libre empresa y el desarrollo econdmico y social del municipio y el Estado de Parana.

La Asociacion es de naturaleza privada, recibe apoyos publicos y mantiene su autonomia
e independencia administrativa frente al sector publico. Entre las lineas de actuacion
estratégica de la entidad estan: 1) la participacion en el desarrollo local o sectorial, 2) la
prestacion de servicios y 3) la promocién de la cultura asociativa. Este Ultimo punto ha sido
central en la busqueda de la asociatividad local para que las micro y pequefias empresas
superen los paradigmas de egoismo y desconfianza mutua. En este sentido, para las
directivas de Acifi, la relacién entre independencia frente al sector publico y asociativismo

privado ha sido muy estrecha:

El papel de ACIFI es promover el desarrollo local, sectorial y multisectorial, prestar
servicios, promover la cultura asociativista y trabajar en grupo. A través de los nucleos
sectoriales promovemos el asociativismo que es estratégico para que las empresas
puedan financiar capacitaciones y promover alianzas entre ellas para obtener mejores

resultados y promover negocios, acceder a ferias de negocios, ferias, vistas técnicas y

manos del sector privado, mientras al gobierno le correspondia concentrase en la planeacion
industrial general, la implementacién de mecanismos de crédito industrial y en sistemas de
educacion técnica (Baer, 2014; Bertola & Ocampo, 2013).

19 Acifi fue fundada en 1951 como persona juridica de derecho privado sin fines de lucro, con el fin
de que asumiera la defensa de las actividades empresariales bajo un orden econémico originado
en la libre empresa y la valorizacion del trabajo; su sede actual se terminé de construir en 1971 en
medio de la emergencia de Itaipld en la zona, a través de la firma del Convenio de Cooperacion
entre Brasil y Paraguay para establecer las condiciones técnicas y econdmicas del proyecto, que
fue formalizado por los presidentes Geissel y Stroessner quienes crearon el Consejo de
Administracion de ltaipt Binacional en 1974. La primera usina eléctrica de Itaipu entré en
funcionamiento en 1981.
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capacitaciones. Se requiere una gran vision de mercado, de ciudad y de region. A través
del asociativismo, tratamos de transformar la concepcién de la competitividad con la
cooperacion: juntos somos mas fuertes dentro del municipio y de la ciudad. Ademas de
conseguir representatividad en la localidad y en la ciudad para contestar las decisiones
que toma el poder publico (Clayton Fontana, director del Programa Emprendimiento de

Acifi. Entrevista realizada el 3 de julio de 2013)

El asociativismo y la busqueda de independencia de Acifi se traducen en una serie de
lineas de crédito y programas de emprendimiento privado que han sido articulados en torno
a un programa transversal, como es el Programa Emprender Unir para Crecer. El origen
de este programa es anterior a mi periodo de estudio, ya que se remonta a finales de los
afios 80 y ha sido uno de los programas mas exitosos de Acifi, quien como veiamos
anteriormente ha tenido un papel central en la creacién y funcionamiento de las iniciativas
locales de asociativismo privado. El programa fue concebido al margen de avales publicos,
siguiendo el modelo de Santa Catarina donde tuvo su origen y ha sido estructurado a partir
de la creacion de un grupo de nucleos sectoriales y multisectoriales?® con el fin de canalizar
y optimizar los apoyos prestados por la asociacion y dar respuesta a las necesidades

requeridas por las empresas.

El programa es transversal a todos los servicios prestados por la entidad, y busca unir
empresarios en varios segmentos para conseguir un mayor nivel de especializacion y asi
canalizar y coordinar, de manera mas efectiva, la asociacion empresarial. Por una parte,
los ndcleos sectoriales realizan seguimientos especificos, y buscan obtener resultados
puntuales. Por otra parte, los ndcleos multisectoriales redinen varios tipos de empresas y
promueven el asociativismo como condicibn necesaria para acceder a lineas de

financiamiento, informacién sobre ferias de negocios, visitas técnicas y capacitaciones.

2 Actualmente hay nueve ndcleos: metalurgia, comunicacion, electricistas, inmobiliaria, industria de
confecciones, librerias, tecnologias de informacion, joven emprendedor y mujer empresaria. Estos
dos ultimos son concebidos como consejos, gracias a su naturaleza multisectorial, e involucran
diferentes tipos de actividades e iniciativas compartidas y cooperativas a través de metodologias
especificas como la planeacion estratégica.
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Los nucleos multisectoriales de emprendimiento y mujer empresaria, a través de sus
respectivos consejos, tienen una representacioén directa en la cadena directiva de Acifi,
donde pueden opinar sobre las decisiones que establezca la entidad. Su incorporacién en
la cadena directiva de Acifi pone de presente no solamente la estratégica importancia que
el emprendimiento tiene como tema transversal en los objetivos de la asociacion, orientada
a las pequefas y medianas empresas, sino también la relevancia que la participacion de
las asociaciones locales organizadas tiene al interior de la direccion de Acifi. De esta
manera, la entidad ha promovido desde la base una dindmica relacion entre asociativismo
local, emprendimiento y participacion del empresariado dentro de los centros de comando
de la asociacion.

Bajo esta direccion participativa, y gracias a una cobertura organica de las iniciativas
empresariales, la entidad ha ganado representatividad dentro de todo el sector privado y
ha afianzado su confianza local, poder de convocatoria y capacidad de dialogo frente al
sector publico, como lo veiamos anteriormente en la privilegiada posicion que ocupa Acifi
en el interior de la secretaria de Codefoz, al punto que provisionalmente alberga en sus
instalaciones a sus directivas y reuniones, mientras se termina de construir una nueva sede

para el Consejo.

No obstante, esta dindmica de asociativismo local y articulaciéon publico-privada no esta
monopolizada por Acifi, ya que esta Ultima representa exclusivamente a la pequefia,
mediana y gran empresa -con un énfasis en las dos Ultimas- y no cubre al conjunto de
iniciativas micro empresariales, las cuales tienen una institucionalidad propia, en el marco
de un conjunto especifico de politicas de fomento. Estas Ultimas iniciativas estan
organizadas a través de una entidad como la Asociacién de Micro y Pequefia Empresa de
Foz de Iguazu (Amefoz) y del Comité Gestor de Desarrollo Municipal vinculado a la Casa
del Emprendedor, que es estudiado en el capitulo siguiente, ya que su origen esta muy

vinculado al apoyo federal recibido por el Sebrae.

Amefoz, como entidad completamente privada y sin fines de lucro, fue fundada en 1985,
con el objetivo de fortalecer la union, la representacion y la cualificacion de la micro y

pequefia empresa a través del asociativismo empresarial para estimular la ampliacion de
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los negocios, cultivar la dignidad y la ética empresarial, de empleadores y trabajadores?..
El control directivo de Amefoz ha estado exclusivamente a cargo de micros y pequefios
empresarios, que han promovido y defendido su independencia frente al sector publico a
través de una reivindicacion explicita de la calidad de sus servicios de capacitacidén
profesional y promocion del bienestar de sus asociados, como un complemento necesario

al apoyo recibido por parte del sector publico, asi lo confirma su director:

Esto significa que entrenamos a los empresarios para organizar su empresa y traer
beneficios para sus trabajadores, porque son los trabajadores los que llevan la empresa
a tener éxito. Los beneficios que nosotros ofrecemos son los de entrenamiento para los
trabajadores en diferentes areas, y ofrecemos una infraestructura de salud privada
proporcionando una atencién de servicios de salud que es complementaria a la salud
publica que ofrece el gobierno. El gobierno brasilero fortalece el desarrollo empresarial
a través de financiamientos a un interés bajo para promover el desarrollo en el area
industrial, comercial y de prestacion de servicios. El ciudadano necesita apoyo en el
area de tecnologia, informacién y cualificacion profesional para capacitar a sus
empleados y poder competir en los mercados y es aqui donde nosotros
complementamos la ayuda publica. (Natalino Fonseca, director de Amefoz. Entrevista
realizada el 8 de julio de 2013)

El marcado asociativismo empresarial, la relacién fluida con las autoridades publicas y la
reivindicacion de la autonomia privada son rasgos comunes que aparecen a lo largo de las
diferentes entrevistas y reflejan un conjunto de valores de la cultura local convertidos en
elementos centrales de su identidad, los cuales determinan su organizacién empresarial,
vision del desarrollo local y la implementacion de mecanismos participativos en la gestion
de la politica publica. Estos rasgos terminan por generar un sentimiento colectivo que se

expresa positivamente a través de sus altos niveles de capital social.

21 Entre sus servicios, estan la asesoria empresarial, asesoria juridica, asesorias en cobranzas,
convenios de salud, cursos de entrenamiento, marketing y propaganda, automatizacion comercial,
reuniones empresariales, ferias de negocios y alianzas de financiamiento. Estos servicios y cursos
de capacitacion, en su mayoria, son prestados a través de la sede de Amefoz en el centro de la
ciudad, la cual se encuentra acondicionada para atender los requerimientos de capacitacion,
entrenamiento y reunién de sus afiliados, a través de salones de clases, talleres, laboratorios y
auditorios con recursos disponibles para su funcionamiento.
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Segun la encuesta aplicada, los niveles de capital social mas favorables son para los
actores locales, principalmente publicos y universitarios. Para la poblacion encuestada, la
percepcion de confianza mas baja la tiene el sector de cooperacion internacional, integrado
por autoridades argentinas y paraguayas. Estos resultados revelan la estrecha relacion
entre el capital social con las dindmicas locales aqui descritas, las cuales no son
extensibles a las dindmicas argentinas y paraguayas, con la excepcion del caso que
estudia la tesis sobre cooperacion transfronteriza en el Parque Natural Iguazu, en el cual
el capital social binacional tampoco ha logrado afianzarse. Por el momento, es importante
sefialar que a través de estos resultados, el capital social aparece como un factor de
identidad y diferenciacién local muy arraigado frente a sus vecinos.

S PN W s U
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Universidad Internacional Depart. Nacional

Gréfico 3-5. Capital social

En este analisis sobre el capital social, es muy fuerte la relacion entre la percepcion que
los actores locales tienen de este activo cultural con la identidad local, que en un ambito
fronterizo se convierte en un factor de diferenciacion frente a sus vecinos. De este modo,
la profundizacion de estas percepciones termina por reivindicar en los actores locales unos
rasgos de asociatividad tipicamente brasileros, que los diferencian de los argentinos y
paraguayos, quienes, a su vez, son caracterizados en el marco de una mayor interferencia

estatal y por la persistencia de acuerdos burocraticos; segun Natalino Fonseca:

No se tienen relaciones trasfronterizas con entidades similares debido a las diferencias
culturales e institucionales que existen frente a Argentina y Paraguay, donde predomina
la interferencia publica, a diferencia del Brasil donde no se tiene interferencia estatal.

Si bien la estructura de ministerios y secretarias promueven la articulacién publico-



100 Liderazgo econdmico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

privada, las entidades privadas realizan de manera independiente sus articulaciones,
para luego si establecer alianzas soélidas entre publicos y privados, siendo el sector
privado la base de la sociedad. El tema de la integracion se debe dar a nivel de las
entidades privadas y las universidades para luego ser implementada por el sector
publico y no al revés. (Natalino Fonseca, director de Amefoz. Entrevista realizada el 8
de julio de 2013)

La percepcién que el director de Amefoz tiene sobre la iniciativa privada, a partir de su
experiencia en la asociacion de micro y pequefia empresa mas representativa de la ciudad,
esta construida sobre una categérica reivindicacién de la empresa como parte integrante
del tejido social. A partir de esta perspectiva, la unidad empresarial es concebida como
una fuerza emergente, originada en la sociedad y en la libre interaccion de
emprendimientos cooperativos que mantienen una relacion interdependiente y autébnoma
frente al sector publico. Esta percepciéon dificilmente se aproxima a cualquiera de los
testimonios registrados a lo largo del trabajo de campo en ambas zonas de frontera y es
una muestra clara de los altos niveles de capital social que aglutinan a los actores privados
frente a los diferentes actores publicos y civiles de la ciudad como puede apreciarse en el
grafico 5.

En sintesis, el estudio de la emergencia de un conjunto de dinamicas bajo el liderazgo de
actores predominantemente econémicos vinculados a sectores especificos y
progresivamente articulados en entidades de planeacién publico-privados logran construir
-en mayor o menor grado- una vision local y un capital social. Permite identificar la
importancia del liderazgo econdémico de tipo predominantemente privado en la
formalizacion de una pauta de coordinacion sectorial que tuvo lugar con la creacién del
Comtur en el sector turistico y fue posteriormente ampliada a través de Codefoz como
instancia de programacion intersectorial mucho mas ambiciosa en cuanto a sus objetivos
de desarrollo local. A su vez, esta emergencia ha estado soportada sobre un conjunto de
programas convergentes adelantados por Acifi, de tiempo atras, que han favorecido las
dinamicas asociativas a partir de su liderazgo econémico y han confluido con otro tipo de
programas para arraigar una percepcion de confianza frente a la autonomia del sector
privado y la cooperaciéon con entidades publicas, la cual ha terminado por convertirse en

un factor de identidad local y diferenciacion en el ambito de la frontera.
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Finalmente, a partir de las iniciativas lideradas por gestores predominantemente privados
gue inciden en la ampliacion de la visién local y en la profundizacion del capital social estan
emergiendo -de manera relativamente auténoma- un conjunto de estrategias de
planeacion y ejecucién compartida de tipo publico-privado que estan redefiniendo la
concepcion de la politica publica en un plano local. De este modo, iniciativas como el
Comtur y Codefoz que no son promovidas por el gobierno federal, estan configurando un
patron auténomo de planeacion altamente participativo a través de la Conferencia
Municipal de Turismo y la implementacion de las camaras técnicas. En este proceso, la
emergencia de la gobernanza ha tenido logros parcialmente exitosos. Bajo otras
circunstancias y condiciones, como las que paso a analizar con las iniciativas adelantadas
por la Camara de Comercio de Cuacuta y la Comisién Regional de Competitividad, sus
resultados han sido muy desiguales y ambiguos.

3.2 Impactos en la gobernanza local en Cucuta

En esta segunda parte estudio el caso de la Camara de Comercio de Cucuta, promotora
de una serie de proyectos a través de un nuevo marco que formaliza la coordinacién local
publico-privada a través de la Comisién Regional de Competitividad desde el 2006, sin
obtener resultados consistentes en un entorno gremial disperso que no ha logrado

aglutinarse en torno al liderazgo de la Comision y los proyectos adelantados por la Camara.
3.2.1 Liderazgo institucional

El estudio de la emergencia local de dinamicas de liderazgo con una desigual calidad que
generan diferentes niveles de vision local y capital social que convergen en distintas
entidades de planeacion de tipo publico-privado requiere identificar instancias de
cooperacion interinstitucional que mas alla de su impacto neto en el desarrollo local,
establecen con sus nuevos arreglos institucionales pretensiones de coordinacién entre
actores publicos, privados y civiles. En este caso, la Comisién Regional de Competitividad
creada en el 2006 si bien no logra crear una pauta de gobernanza afianzada localmente

como acontece en Foz de Iguazu con el Comtur y Codefoz, si formaliza una instancia de
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discusion de la planeacién y el desarrollo local que capitaliza el parcial liderazgo que en la

ciudad tiene la Camara de Comercio de Culcuta?

La creacion de la Comision Regional de Competitividad se desprende de una disposicion
del gobierno central en las diferentes cabeceras regionales?. La Comision es establecida
en el marco de la Comisién Nacional de Competitividad para llevar a cabo la articulacion
de los diferentes actores publicos, privados y civiles a nivel regional con el fin de coordinar
las acciones que conduzcan al mejoramiento de la competitividad a nivel local?*. De este
modo, el disefio de la Comisiobn es definido por el gobierno central bajo una
institucionalidad muy informal ya que desde Bogot4 es pensada como un espacio de
encuentro y discusion de todos los actores involucrados en los temas de competitividad e
innovacién que depende del alto concejero presidencial para la competitividad y la

innovacion quien actia como coordinador general®.

2 E| origen de la Camara de Comercio de Cucuta se remonta al Decreto 1807 de 1915, mediante el
cual se crean las camaras de comercio de Cucuta, Cartagena, Cali y Bucaramanga. Desde su
fundacién, ha estado estrechamente ligada a la historia y al desarrollo de la regién, bajo el lema de
hacer de la region un mejor lugar para vivir en comunidad®. Entre las funciones que le fueron
asignadas estan la de servir de 6rgano oficial del comercio y el empresariado ante el gobierno
nacional, presentar iniciativas de desarrollo regional y servir de cuerpo consultivo del gobierno. A
partir de 1930, ha llevado el registro mercantil de la jurisdiccién y ha proyectado su actividad civica
a través de diferentes iniciativas que van desde la promocién de los valores culturales y la memoria
urbana hasta la recuperacion del espacio publico y la defensa de la seguridad ciudadana. A lo largo
de las Ultimas décadas, la Camara ha trabajado por mejorar las condiciones del sector agropecuario,
la empleabilidad de la region y promover el desarrollo industrial a través de diferentes proyectos e
iniciativas mediante las cuales ha refrendado su liderazgo.

2 L .a Comisién Regional tiene como objetivo el desarrollo empresarial y productivo; el impulso a la
ciencia, la tecnologia y la innovacion; la educacion y las competencias laborales y, en especial, el
didlogo region-nacion para la apropiacién de la infraestructura y los servicios. Esta iniciativa
estrictamente nacional se enmarca en un nuevo discurso nacional que el pais empieza a manejar
en un plano normativo y politico a partir de la publicacion de los Informes nacionales de
competitividad en el mismo afio, que dieron lugar a la implementacion de las Comisiones Regionales
de Competitividad que, de alguna manera, trataban de convertir en politica publica el tema de la
competitividad nacional y regional.

2 A nivel nacional, el modelo de la Comision Regional de Competitividad se inspir6 en el modelo de
desarrollo regional del Valle de Aburra, en el departamento de Antioquia, que desde finales de 1996
por iniciativa del sector privado venia implementando espacios y creando capacidades locales para
el establecimiento de acuerdos sobre competitividad regional. En el afio 2004, el alcalde de Medellin
y el gobernador de Antioquia incluyeron en sus planes de desarrollo el tema clister como parte de
sus estrategias de desarrollo.

% E| definido liderazgo local de una entidad como la Camara de Comercio en la Comision Regional
de Competitividad, ha sido redefinido a través de posteriores iniciativas gubernamentales como la
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En cuanto a su arquitectura institucional, la Comisién Regional de Competitividad debe ser
la instancia analoga a la Comisién Nacional de Competitividad, la cual, a nivel regional,
estd integrada por un Comité Ejecutivo conformado por el gobernador, el alcalde, el
presidente de la Camara de Comercio y un representante del sector privado. Por su parte,
el Comité Técnico esta conformado por los equipos técnicos de la Gobernacion, la Alcaldia,
la Camara de Comercio y el sector privado. Finalmente, la Secretaria Técnica esta a cargo
de la Camara de Comercio local, quien tiene que convocar las reuniones, preparar actas,
elaborar documentos de soporte y hacer seguimiento a la agenda local. La articulacion de
ambas entidades es tan estrecha que la oficina de esta Ultima esta ubicada en un despacho
del edificio de la Camara que funciona en el centro de la ciudad de Cucuta. Igualmente,
los actores locales no distinguen una entidad de la otra, ya que la referencia siempre es la
Céamara de Comercio de la ciudad quien es a pesar de todas sus limitaciones un lider
institucional reconocido tanto por actores publicos como privados.

Bajo este marco, la Cadmara encontré un espacio ideal para profundizar e institucionalizar
su labor de coordinacién local y tratar de promover una vision comun sobre el desarrollo
regional. En esta direccion, la Camara ha buscado en medio de todas sus limitaciones y
en un entorno fronterizo extremadamente sensible, promover la cultura del
emprendimiento, mejorar la productividad laboral, incorporar tecnologias en la produccién,
afianzar la proyeccion hacia los mercados nacionales e internacionales, atraer inversion
privada y generar confianza institucional. En contra de la coyuntura del 205-2016 que alerta
con panico mediatico acerca del estruendoso fracaso de todas estas iniciativas y de su
incipiente institucionalidad, no hay razones académicas de peso para no investigar este
proceso de emergencia local que por el contrario demanda estudios mas acuciosos al

respecto, ya que si algo necesitan las zonas de fronteras como la del ambito andino

creacion de los Organos Colegiados de Administracion y Decision, responsables de definir los
proyectos de inversion en desarrollo, ciencia y tecnologia sometidos a su consideracion dentro del
Sistema General de Regalias, los cuales estdn monopolizados regionalmente por las diferentes
gobernaciones quienes ocupan la Presidencia y Secretaria Técnica de estos nuevos Organos,
mientras que las cAmaras de comercio solo participan como invitados permanentes en este nuevo
sistema en manos de las autoridades publicas territoriales.
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colombo-venezolano, son iniciativas locales gestadas por actores econémicos arraigados
localmente que consigan una confluencia institucional de tipo publico-privada exitosa e
incluyente con vocacién transfronteriza, mas alla del recurrente tema sobre las politicas de

frontera o el de un ministerio de fronteras.

En la emergencia de las dinamicas de liderazgo econdmicas estudiadas, la Camara ha
actuado por iniciativa propia buscando la asesoria del gobierno central o entidades
internacionales, ha sido una operadora regional de proyectos concebidos por el gobierno
nacional, y ha canalizado recursos de cooperacion técnica internacional para sacar
adelante sus iniciativas. Estas actividades estan enmarcadas en un arreglo institucional
donde la Camara ha desempefiado un papel central al lado de las autoridades territoriales
de planeacion (Alcaldia y Gobernacion), liderando -con algunas limitaciones- la actividad
intergremial y participando -en algunas ocasiones- junto a las fundaciones privadas de
desarrollo que operan en la regibn como la Fundacién Ecopetrol para el Desarrollo

Regional (Fundescat)

A continuacién, me limito a sefialar los principales proyectos que contaron con el liderazgo
de la Camara de Comercio en el periodo 2006 y 2012 quien directamente promueve y
ejecuta estas distintas iniciativas que en esta parte solo son enunciadas ya que a lo largo
de este capitulo y siguientes estudios sus diferentes resultados, logros y limitaciones como

uno de los objetivos de esta investigacion:

a) Proyecto Alianzas Productivas (2006-2010). Propuesta empresarial y politica que conté
con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el gobierno nacional; dirigida
a pequefios productores agropecuarios organizados, y orientada hacia la construccion de
nuevas relaciones econémicas y sociales en el agro, donde la Camara de Comercio
particip6 como gestora regional en las convocatorias organizadas por el Ministerio para asi
llevar a cabo el proceso de evaluacion de perfiles, estudios, y monitoreo y seguimiento de

proyectos.

b) Proyecto Reconversién Social Laboral (2006-2008). El proyecto fue concebido en el
marco de un convenio interinstitucional entre la Camara de Comercio y Ecopetrol, y contd

con el asesoramiento de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion
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Internacional (Accién Social), donde la Camara de Comercio ejercio la Gerencia Regional
a lo largo de todos los departamentos fronterizos con Venezuela (Vichada, Arauca,
Guainia, Guajira y Norte de Santander). El proyecto buscaba ofrecer a los pimpineros
(vendedores informales de gasolina) del area metropolitana capacitaciones para formarse
en un oficio semicalificado, formular un plan de negocios, mejorar la posibilidad de

asociatividad y acceder a recursos de microcrédito.

c) El proyecto CESO Ficitec (2006-2012). El proyecto deriva de un programa de
cooperacion descentralizada que busca traer expertos voluntarios en los diferentes
sectores econémicos de la ciudad, y asesorar a las empresas en la mejora de sus procesos
productivos. Cuenta con la cooperacién entre una ONG canadiense y una fundacion
privada del Banco de la Republica creada para ofrecer soluciones empresariales. La
Camara de Comercio facilita la coordinacion sectorial para identificar necesidades
empresariales y adelantar labores operativas.

d) El proyecto Mujeres Emprendedoras Colombianas por la Competitividad (ECCO) (2009-
2012). El programa busca motivar el emprendimiento de mujeres empresarias a través de
proyectos viables y sostenibles, con el apoyo del BID. Ofrece acompafiamiento y
consultoria especializada e imagen corporativa a empresas que ya estan en
funcionamiento y cumplen con un perfil. Ha sido disefiado bajo un espacio de planeacion
regional encabezado por la Camara de Comercio de Bucaramanga (capital del
departamento de Santander) como organismo ejecutor y la Camara de Comercio de

Cuacuta como aliado estratégico junto a otras dos camaras de comercio.

e) El proyecto clister de servicios médicos (2011-2012). Es el proyecto mas reciente en el
gue la Camara ha trabajado por iniciativa propia junto al sector salud; fue concebido como
una iniciativa estrictamente privada bajo la coordinacion de la Camara de Comercio para
establecer un cluster de servicios médicos en la regién. A pesar de las dificultades del
proyecto para realizar un diagndstico y definir una metodologia, ha contado con el apoyo

estratégico de la Alcaldia y la Gobernacion.

A través de estas iniciativas, la Camara ha buscado fortalecer su liderazgo local y afianzar
su papel como reguladora de los diferentes sectores econémicos que la entidad cubre, y

ha promovido la cooperacion interinstitucional con las autoridades territoriales de
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planeacion, ministerios y entidades del orden nacional, organismos internacionales, otras
camaras de comercio a nivel interdepartamental y en general, con algunos de los actores
privados mas relevantes en un plano local. Este liderazgo parcial y resultados limitados en
las iniciativas adelantadas por la entidad estdn enmarcados en un entorno socioeconémico
extremadamente complejo, dada la profunda crisis econdmica de la zona, que durante el
periodo de estudio (2006-2012) tuvo algunos de sus momentos mas agudos con la
declaratoria del estado de emergencia social en los municipios limitrofes con Venezuela,
en julio de 2010%, y con la oleada invernal que azoté al pais en abril de 2011, la cual dejé

incomunicada a la ciudad por varios meses?’.

En medio de estas dificultades, que hasta el momento no han dejado de acentuarse,
debido a la crisis econ6mica de la frontera, la percepcion local sobre la vulnerabilidad y el
aislamiento frente a los centros de produccion y puertos nacionales ha sido creciente, asi
como la imperante necesidad de reactivar la economia local. A pesar de todas estas
dificultades, el liderazgo de la Camara ha sido reconocido por la mayoria de autoridades
publicas, quienes ven en la entidad un aliado estratégico en el desarrollo de la regién; su
papel ha sido relevante en el planeamiento, acompafiamiento y parcial ejecucién de
muchos de los proyectos que el departamento y la ciudad han vislumbrado y emprendido
en pro del desarrollo. Esta situacion es reconocida en la ciudad por los mismos funcionarios
de la Gobernacion, quienes, a través de planeacion departamental, han interactuado con
los directivos de la Camara de Comercio. Para el gobierno departamental en Norte de

Santander

26 E| desempleo en el &rea metropolitana de Cucuta se incrementd entre junio de 2009 y junio de
2010 del 11 % al 13 %; el cierre de empresas durante el mismo periodo se increment6 en un 12 %;
la informalidad alcanzé el 75 %, y fue la mas alta del pais; el mercado inmobiliario cay6é en un 30
%, y la actividad edificadora report6 una reduccion de mas del 50 %; las exportaciones por la aduana
de Cdcuta disminuyeron en un 71 % con el impacto que ello representa en el sector de transporte
y las sociedades de intermediacion aduanera (Gobernacién Norte de Santander & Comision
Regional de Competitividad, 2010).

27 A raiz del grave impacto que causo la ola invernal, la Camara de Comercio, conjuntamente con
la Comisién Regional de Competitividad, la Gobernacién del Departamento, los parlamentarios y
gremios econdmicos, realizé una importante gestion ante el gobierno nacional para la adjudicacion
de recursos tendientes a la recuperacion de la infraestructura vial de Norte de Santander que se
encontraba para entonces completamente colapsada.
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El aliado estratégico de la gobernacion en la ciudad es principalmente la Camara de
Comercio. La gobernacién formulé un ejercicio de visidn colectiva construida entre
sector privado, academia y departamento y ya llevan tres planes de desarrollo
conservando la linea de esa vision construida con los ajustes y reformulaciones que se
hacen. Asi pues, el aliado principal del gobierno departamental es la Camara de
Comercio y los gremios. (Carlos Eduardo Rodriguez, asesor Plan de Desarrollo de la

Gobernacién de Norte de Santander. Entrevista realizada el 4 de diciembre de 2012)

La percepcién de un funcionario central en la planeacion departamental, acerca del papel
de la Camara de Comercio como aliado notable en la dinamica publico-privada de
desarrollo local bajo la coordinacion estratégica de la Camara de Comercio tiene varias
limitaciones. En primer lugar, si bien el liderazgo de la Camara como entidad intergremial
y aliada estratégica de las autoridades publicas locales y departamentales es indiscutible
(Grafico 3-6), no ejerce una influencia homogénea y plena sobre todos los gremios de la
ciudad y sobre algunos de los mas estratégicos. En segundo lugar, a partir de sus vinculos
clientelares con el sector publico y los problemas internos de transparencia en la junta
directiva, algunos actores han puesto en entredicho su representatividad y neutralidad en
la region, lo cual afecta de manera notable el liderazgo mismo de la Camara como entidad

de coordinacién local y cooperacién interinstitucional.
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Graéfico 3-6. Liderazgo econdémico

Este liderazgo local de la Camara y su articulacion dentro de las estratégicas alianzas
identificadas por la Gobernacion es parcial. Por una parte, hay un liderazgo formal y un
reconocimiento importante de la entidad, el cual ha estado soportado en los proyectos
llevados a cabo, pero sus resultados han sido parciales y algunos no han tenido

continuidad. Por otra parte, la incidencia en la red local de gobernanza en la ciudad no ha
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logrado consolidarse en torno a una entidad formal como la Comisiébn Regional de
Competitividad, la cual ha desempefiado un papel mas formal que real y sus funciones han

guedado completamente subordinadas a las capacidades institucionales de la Camara.

Finalmente, si bien las iniciativas han sido puntuales y han respondido més a coyunturas
gue a programas estructurados, han introducido una pauta institucional publico-privada
bajo su parcial liderazgo y han afianzado un discurso comun sobre el deber ser del
desarrollo local centrado en la competitividad y la diversificacion econémica del sector
privado. No obstante, este discurso comin no es suficiente y no permite sostener un
engranaje local consistente en torno a la Camara, y tampoco garantiza una amplia y
consolidada visién local. A pesar de ser identificada por el ultimo funcionario de la
Gobernacion entrevistado cuando hacia referencia al ejercicio comun de visién colectiva,
sus limitaciones cobran mayor visibilidad cuando analizo qué esta no es compartida por
todos los gremios de la ciudad y enfrenta algunas distorsiones derivadas de problemas de

transparencia de una entidad como la Cadmara de Comercio.

3.2.2 Vision local

Las limitaciones que afloran en el liderazgo de la Camara y en la incipiente
institucionalizacion de la Comisién Regional de Competitividad como foro de convergencia
entre actores publicos, privados y civiles, ponen en evidencia problemas estructurales que
al estudiar la emergencia de las iniciativas de cooperacién interinstitucional revelan
fracturas locales que impiden consolidar una visibn compartida por parte de los actores

involucrados.

La busqueda de una vision local compartida, bajo el marco institucional impuesto por la
Comision Regional de Competitividad no ha sido extensiva ni compartida por todos los
actores de la region. A pesar de que la Camara de Comercio como entidad estrictamente
publico-privada quien cumple el papel de Secretaria Técnica de la Comision, aglutina de
manera formal toda la actividad intergremial de la ciudad, pues lleva el registro mercantil
de todos los negocios privados y tiene una privilegiada interlocucion con las autoridades

publicas. Sin embargo, en la ciudad existen otros representativos gremios con los cuales
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las relaciones no han sido muy armaénicas, como es el caso de la Asociacién de Carboneros
de Norte de Santander (Asocarbon); asi como otras fundaciones de naturaleza privada que
dependen de la empresa colombiana Ecopetrol (Fundescat), y que han desarrollado
actividades de manera autbnoma y solo a través de algunos proyectos han confluido con

la Camara de Comercio.

Valga sefalar que los problemas derivados por la falta de recursos de la entidad, la limitada
coordinacion intergremial y el restringido liderazgo intersectorial afectan la capacidad de
convergencia interinstitucional de la Camara de Comercio como promotora de una vision
compartida del desarrollo que sea traducida en sus diferentes gestiones a través de su
papel como Secretaria Técnica en la Comisién Regional. Esta situacion fue confirmada y
ampliada por la directora de la Comision Regional de Competitividad de la ciudad, Natalia
Angulo:

La regién necesita aliados estratégicos, ya que no se tienen los recursos para sacar
adelante grandes proyectos de manera autdbnoma, por lo tanto necesita aliados
estratégicos, como ha sido Fundescat (La Fundacion Ecopetrol para el Desarrollo
Regional) [...] En cuanto a las apuestas productivas de la region, hay sectores que
tienen niveles de iniciativa muy avanzados, Asocarbon va solo y es autbnomo en sus
necesidades. Arcilla tiene algunos problemas por falta de recursos tecnolégicos.
Igualmente, nace una nueva apuesta que es la de turismo en salud. Finalmente, Norte
de Santander tiene reconocimiento nacional y ha participado en la promocién del sector
de textimoda. No obstante, el sector textil no se ha empefiado en sacar adelante
proyectos de manera auténoma, a pesar de expertos canadienses e italianos que han
venido a la region, el sector no ha logrado arrancar por falta de iniciativas y
emprendimiento. (Natalia Angulo, directora de la Comision Regional de Competitividad

en Norte de Santander. Entrevista realizada 6 de diciembre de 2012)

A pesar de todas estas limitaciones, el papel de la Comision Regional como foro de
articulacion publico-privado y el papel de la Camara de Comercio como entidad
articuladora de los intereses privados y publicos es central en la dinamica de desarrollo
local la cual se desenvuelve en medio de una creciente dindmica informal de comercio
cercana al 75% atravesada por el contrabando y la ilegalidad. En medio de esta economia

a la sombra que cruza a toda la sociedad, la capacidad de aglutinar proyectos y visiones



110 Liderazgo econdmico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

conjuntas dentro el sector privado formal es muy marcada y establece algunas pautas de
coordinacién local al interior de la economia formal de la ciudad la cual tiene empresas
muy destacadas a nivel nacional como la empresa Ceramica Italia. Al interior de esta
economia formal, el reconocimiento local —a pesar de su limitaciones- de una entidad
publico-privada como la Camara es notable, como lo demuestra el reconocimiento que
tiene por parte de la mayoria de empresarios como interlocutora de sus intereses, asi como
su peso dentro de la Comision Regional de Competitividad cosa que no acontece de igual
manera en muchos de los departamentos del pais y por consiguiente su papel como
canalizadora y amplificadora de visiones locales conjuntas de desarrollo para la ciudad.
Este liderazgo de los intereses privados ha sido determinante en la visién del desarrollo
local y en la influencia de los gremios y de la Camara en la definicién de ciertas pautas,
discursos y perspectivas sobre el desarrollo de la ciudad.

Dentro de la Comision Regional de competitividad, se convocan todos los gremios y
actores publicos locales. Por decreto, las secretarias técnicas las tienen las camaras
de comercio a nivel nacional. Cada regiéon es autbnoma de determinar quién es el
presidente, en algunas regiones las preside el gobernador. En Norte de Santander las
preside un empresario para garantizar continuidad. No obstante, dentro del comité
ejecutivo siempre estan sentados el gobernador y la alcaldia. (Natalia Angulo, directora
de la Comision Regional de Competitividad en Norte de Santander. Entrevista realizada
el 6 de diciembre de 2012)

En medio de estas ambiguas fortalezas y parciales convergencias, el problema intergremial
enfatiza la complejidad del entorno local. Esta ultima problemética afecta de manera directa
tanto el reconocimiento de la Céamara como entidad multisectorial, asi como la
consolidacion de una visién compartida del desarrollo en la que puedan converger de
manera coordinada todos los actores de la region, como lo busca la Comision Regional.

La limitada y tardia participacién de un importante gremio como Asocarbon?® al interior de

28 El sector carbonero de Norte de Santander, reconocido internacionalmente por la alta calidad de
su mineral, representaba en el afio 2012 el 34 % de la industria del departamento, y generaba cerca
de 12.500 empleos directos y 20.000 indirectos, con una némina quincenal cercana a los 20.000
millones de pesos.
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la Cadmara de Comercio pone en evidencia algunos de los problemas subyacentes a una
restringida convocatoria por parte de la Camara y a sus dificultades para alcanzar una

vision regional medianamente consolidada.

Es asi como Asocarbon, a pesar de ser el gremio mas importante del departamento, ha
trabajado de manera independiente, ya que histéricamente no habia cultivado espacios de
participacion y deliberaciéon con la Camara, con la cual solo desde el afio 2010 ha tenido
algunos acercamientos. Antes de esta fecha, las iniciativas y estrategias sectoriales de
Asocarbon fueron gestionadas ante las autoridades publicas territoriales a través de una
pauta estrictamente reivindicativa de sus intereses e inversiones sectoriales, en el marco
de sus importantes aportes econémicos a la region. Asi lo manifestaba su presidente,
Luciano Canal:

Asocarbon mantienen 600 km de vias terciarias que el departamento no mantiene, hay
mas de 100 veredas que no tienen energia porgue se ha hecho la inversion de llevar la
energia a las minas y en el camino se les ha entregado energia. Hoy dia el sector es
reconocido y tiene influencia a nivel departamental y nacional. EI gremio hace parte del
consejo territorial de planeaciéon del municipio de Culcuta y otro carbonero hace parte
del Consejo Territorial de planeacion departamental, estamos tratando de tomarnos
esas instancias para poder trabajar mas comodos [...] Después de 19 afios en el sector
y 6 afios en la gerencia de la asociaciéon, solamente hasta hace dos afios cuando hay
un cambio en la gerencia de la camara de comercio con el Dr. Jose Miguel a quien lo
conozco por motivos familiares empezamos a trabajar con la Camara de Comercio.
Cuando José Miguel llegé a la Camara formamos un grupo con un senador, Fenalco,
la Cdmaray los grupos mineros, antes el sector estaba solo. (Luciano Canal, presidente

Asocarbon, Clcuta-Colombia. Entrevista realizada el 7 de diciembre de 2012)

Es precaria la vision del interés publico que subyace al restringido papel de Asocarbon en
el desarrollo local. Este ultimo est& profundamente mediado por sus intereses sectoriales,
el desinterés y la tardia participacion en una entidad como la Camara que, a pesar de sus
dificultades, ha sido una coordinadora de intereses privados y publicos y un foro de
convergencia local. Toda esta situacion pone en evidencia muchas de las dificultades que
la regién arrastra y le impiden alcanzar una visién local mas consolidada como pieza

central de la incidencia en una gobernanza local arraigada y operativa.
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Grafico 3-7. Vision local

Segun lo sefialado hasta aqui y a partir de los resultados aportados por el Gréafico 3-7, la
vision local medianamente consolidada que gravita sobre las dindmicas locales y la
cooperacion interinstitucional jalonadas por la Camara de Comercio en el periodo de
estudio, dan cuenta de las ambigledades acerca de sus parciales capacidades
institucionales junto a sus problemas de coordinacion integremial con asociaciones tan
importantes como Asocarbon, sumado a otros problemas relacionados con sus limitados
recursos y restringida capacidad de convocatoria y proyeccion local. Estos resultados -en
comparacion con el caso estudiado en Foz de Iguazu- revelan un problema estructural en
el disefio institucional, la ausencia de mecanismos formalizados de participacion
ciudadana que en Foz son implementados a través de la Conferencia Municipal de Turismo
en el Comtur y las cAmaras técnicas de Codefoz, que se suman a los diferentes problemas
enunciados que hacen parte de las caracteristicas analiticas ya identificadas en el primer

capitulo como elementos centrales de la gobernanza local .

Por ultimo, como ya habia sefialado al analizar la relacién entre la vision regional y el capital
social, el tema cultural es medular en el analisis de las condiciones que propician el
enraizamiento o las fisuras de iniciativas que inciden en la gobernanza local. En la ciudad
de Cucuta, en oposicién a Foz de Iguazu, ademas de la ausencia de mecanismos de
participacién ciudadana, otro tipo de problemas muy visibles como la falta de transparencia
en sus entidades publicas y privadas hacen mella en un activo estratégico como es el
capital social, el cual termina arrastrando hacia abajo la confianza identificada en el sector

privado y en las entidades que los representan.
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3.2.3 Capital social

En medio de estas ambigtiedades y fracturas, los niveles de confianza en las capacidades
directivas y de convocatoria que han beneficiado a la Camara de Comercio como entidad
publico-privada en la region departamental se originan en un reconocimiento del papel
desempefiado por la iniciativa privada y su rol en la estructura organizacional de algunas
entidades como la Camara y la Comision Regional. Este reconocimiento fue transmitido

por Carlos Eduardo Rodriguez, funcionario de planeacion de la Gobernacion:

Un elemento muy importante en relaciéon con el tema de la Comisién Regional de
Competitividad, esta en que frente a otros departamentos en los cuales el liderazgo es
de los entes publicos, en la regién de Norte de Santander el liderazgo es de la empresa
privada. En la region el tema de la competitividad regional esta liderado por la Camara
de Comercio, quienes son autbnomos en el nombramiento de la gerencia y la
conformacion de su personal. La Gobernacion actia como un coordinador regional.
Bajo estas caracteristicas, la Comisidon Regional en Norte de Santander es sui generis
por la preeminencia del sector privado sobre el publico. (Carlos Eduardo Rodriguez,
asesor Plan de Desarrollo de la Gobernacion de Norte de Santander. Entrevista
realizada el 10 de diciembre de 2012)

Este testimonio es doblemente relevante. En primer lugar, por proceder de un funcionario
publico que reconoce la confianza subyacente a la direccién local impresa por el sector
privado en la dinAmica de la ciudad, asi como la importancia de su trayectoria institucional
a través de la Camara de Comercio y, mas recientemente, de la Comision Regional. En
segundo lugar, por identificar algunas caracteristicas institucionales centrales al interior de
la Camara: la autonomia en la conformacién del cuerpo directivo, que generalmente esta
conformado por el sector privado y no por recomendacion politica, y el margen de
autonomia frente al sector publico. No obstante, la confianza depositada en la direccion de
la entidad, asi como el reconocimiento en su capacidad de convocatoria y autonomia
institucional tienen problemas. La capacidad de cooperacion integremial es parcial —como
ya se mencion6— y la autonomia es mas formal que real dadas las limitaciones de
recursos, avales, capacidades técnicas y por la misma mecanica clientelar que coopta la
dinamica de la entidad y la supedita a los intereses y ciclos politicos de la Alcaldia y la
Gobernacion lo cual afecta de manera directa los niveles de confianza en la entidad y la

transparencia de la misma.
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Vale sefalar que ante una red clientelar que envuelve el funcionamiento de la Camara de
Comercio y la Comisién Regional de Competitividad, y ante la ausencia de otro tipo de
entidades de planeacién del desarrollo regional mas empoderadas y autbnomas, los
canales de confianza entre los diferentes actores locales han sido cooptados y
ensombrecidos por los intereses politicos, lo cual ha generado reticencias a las
interferencias politicas, mas aun cuando los niveles de confianza local ante las autoridades
publicas locales son tan bajos, como lo muestra el Gréfico 3-8. Estos resultados afectan el
proceso de emergencia de las dinamicas de liderazgo econdémico vinculadas a entidades
publico-privadas de comercio y planeacién del desarrollo estudiadas, pues un eje medular
de estas es la confianza entre los actores locales publicos y privados, y el grafico revela
que los niveles de confianza mas altos los tienen los actores del gobierno central, una
contradiccién absoluta en el estudio de un caso de gobernanza local, que pone en
evidencia algunos de los problemas ya identificados sobre las limitadas capacidades

institucionales de los actores locales dados sus bajos niveles de capital social.
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Universidad Internacional Depart. Nacional

Grafico 3-8. Capital social

Como ya lo hice notar, la dindmica clientelar de la politica local, sumada a los bajos niveles
de confianza frente a las autoridades territoriales, ha terminado por afectar la percepcion
de los actores locales sobre el clima de coordinacién local, que, al estar enmarcado en un
régimen administrativo bajo el control de las autoridades territoriales de planeacioén, ha sido
politizado y no ha logrado el margen de autonomia administrativa requerido, a pesar de la
reconocida trayectoria, experiencia y valioso capital humano de una entidad como la
Céamara de Comercio. En esta direccion, durante el periodo de estudio, los roces politicos
y partidistas entre la administracion departamental y la Alcaldia impidieron un trabajo

coordinado junto a la Camara de Comercio en muchos de los proyectos estratégicos para
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la region, como lo sefialé la presidenta de la Federacion Nacional de Comerciantes

(Fenalco), Gladys Navarro:

El afio pasado con la anterior administracion no nos fue bien, porque el gobernador era
contradictor con la alcaldesa, entonces donde estaba el uno no estaba el otro y siempre
estaban en peleas, asi que muy poco de alianzas publico-privadas. La Camara de
Comercio ha tomado la presencia que le toca y ha hecho lo que puede en los diferentes
temas. La Camara de Comercio le toca que ir para donde van el gobernador y el alcalde,
porgue no nos olvidemos que ella maneja dineros publicos segun las partidas. En este
sentido, el gobierno les da esa facultad y tienen su asiento gracias al manejo de
recursos que son del Estado y administrados por la entidad gracias a un mandato
gubernamental que establece el registro comercial, para todo aquel que tenga un
establecimiento abierto al publico. (Gladys Navarro, presidenta de Fenalco, Norte de

Santander. Entrevista realizada el 11 de diciembre de 2012)

Se comprende que el peso de las autoridades territoriales de planeacion tanto de la
Alcaldia como la Gobernacion y la dindmica clientelista que enmarcan la politica regional
en la ciudad limitan, de manera considerable, la independencia de la CAmara de Comercio
en un entorno de bajos niveles de capital social frente a las autoridades publicas, lo cual
afecta todo el entramado de la gobernanza local. No obstante, la entidad ha logrado, con
muchas limitaciones, liderar algunos proyectos como los enunciados anteriormente, y
sobrepasar los periodos administrativos de los gobiernos locales bajo una relativa
independencia del tinglado de intereses politicos regionales; ha afianzado su aprendizaje
técnico, acoplamiento normativo, confianza institucional y reconocida legitimidad al interior

de la region.

En cuanto al acompafiamiento técnico provisto por las entidades académicas de la Camara
de Comercio este ha sido mas formal que real, ya que, ademas de las limitaciones
identificadas, no ha habido una participacion consistente y activa por parte de las
universidades en el entramado interinstitucional. Como lo mostraba el grafico 8, los niveles
de confianza frente a los centros de investigacion y universidades son los méas bajos de
todos. El bajo resultado registrado por los centros de investigacion y universidades en la
gréfica de capital social pone en evidencia el limitado nivel de articulacion de estas Ultimas

en los proyectos adelantados por la Camara y por consiguiente con el sector real. Ante
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esta baja relacién con las universidades locales, otros gremios o fundaciones como
Asocarbon o la Comision Regional de Competitividad, han elaborado algunos diagndsticos
y estudios sobre desarrollo sectorial y competitividad regional contratados con
universidades y profesionales del centro del pais. Esta limitada oferta local de
investigaciones y una precaria capacitacion laboral del capital humano desarticulado de
las necesidades técnicas del sector productivo, era confirmada por el gerente de la

empresa Ceramica Italia, una de las empresas mas exitosas de la ciudad:

El tema de personal calificado es un tema que hay que desarrollar mucho en la region,
falta mas calidad en la oferta laboral. Para poder sobrevivir en el mercado se necesitan
saltos tecnoldgicos con obra de mano muy calificada. En este momento nos toca
capacitar la mano de obra por fuera, contratar expertos externos, y traemos a personas
que capaciten (...) La manufactura aporta un 17% al PIB regional, el sector comercio
aporta un 28% al PIB regional. En Cucuta el tema de la informalidad es muy grande y
es muy dificil de romper el inmediatismo de los ingresos de la informalidad. En este
momento, para cerrar la brecha entre las universidades y las empresas, estamos
creando un comité empresa-estado que inicio labores comienzos del 2012, el cual
busca precisamente hacer un inventario de cuales son los recursos de investigacion y
proyectos andando, para que ese conocimiento se transforme en valor, que es una de
las funciones que no esta realizando la universidad regional. En ese comité tienen
asiento las universidades, el sector empresarial, la Alcaldia y la Gobernacion; y
tenemos un asiento en la Comisién Regional de Competitividad junto a la Camara de
Comercio y las dos universidades mas grandes que son la Libre y la Francisco de Paula
Santander que conforman la junta asesora. Esta es una iniciativa que fue copiada de la
Universidad de Antioquia y de su experiencia con la implementacion del comité y de
Tecnova como su resultado final (David Ararat, Gerente General de Ceramica Italia.

Entrevista realizada el 14 de diciembre de 2012).

En el marco de todas estas restricciones que rodean a la Camara de Comercio y a la
Comisién Regional de Competitividad de las cuales es imposible desconocer su liderazgo
economico de tipo intersectorial, capacidad de convocatoria publico-privada y la confianza
impresa en muchas de sus iniciativas, asi como su reconocimiento institucional y
emprendimiento local, las condiciones locales hasta aqui descritas, decantan una ambigua

emergencia de la gobernanza local y una limitada consolidacion que termina por
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precipitarse y afecta sus directrices y proyectos. Un ejemplo de estas ambigliedades esta
en uno de los proyectos adelantados recientemente por la entidad en el marco de la
Comision Regional de Competitividad, referido a la creacion de un cllster de servicios
meédicos a comienzos de 2011, el cual se encuentra a finales de 2015 paralizado en medio
de la crisis econ6mica y politica que afecta a la zona. El liderazgo y reconocimiento
institucional que la Camara ha logrado en los ultimos afios fueron refrendados con esta

iniciativa, asi como las limitaciones y ambigiiedades mencionadas.

Por iniciativa propia, la Camara de Comercio en alianza con el sector salud realiz6 un
primer reconocimiento, a comienzos de 2010, sobre la importancia de los servicios médicos
en la region a través del desarrollo de un claster, en el cual se encontrarian las clinicas
mas importantes de la ciudad y un nutrido grupo de especialistas. Desde un comienzo, el
proyecto cont6 con el apoyo y la activa participacion de la Alcaldia y la Gobernacion, dada
la importancia del sector dentro del producto interno bruto (PIB) regional.

El proyecto identificé en el potencial mercado venezolano un 70 % de los servicios médicos
ofrecidos y fue concebido como una plataforma estratégica de inversiones y servicios a
nivel transfronterizo. En cuanto a su organizacién directiva, la Camara, por comdn acuerdo
con el sector, lideraria la convocatoria y los planes de accién, manteniendo la iniciativa en

el plano privado; segun Lina Garcés, consultora de la Camara encargada del proyecto:

Para entonces el presidente de la Camara acordd que por cada peso que pusieran los
empresarios, la Camara pondria otro peso. No obstante, no se tenian diagnosticos
sobre los recursos disponibles y la competitividad del sector. En ese momento, la
Camara se comunicé con el PTP (Programa de Transformacién Productiva) del
gobierno nacional y ellos nos dieron unas lineas metodoldgicas muy generales para
poder obtener el diagndstico final. Paralelamente, se realizaron una serie de
conferencias y capacitaciones de un expositor internacional, que tiene una empresa de
turismo en salud en Costa Rica, la cual es pionera a nivel mundial, comentandonos
como era la metodologia, asi como la importancia y el funcionamiento del mercadeo en
salud. Paralelamente, se trajeron expertos de Icontec y otras acreditaciones
internacionales para que los directivos vieran las posibilidades reales de
implementacion del clister. Después de un afo, la prioridad era establecer una

metodologia clara. Asi pues, se buscoé el apoyo de Promed que es el cllster de turismo



118 Liderazgo econdmico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

en salud en Costa Rica. Dos representantes de la Camara y dos representantes del
gremio se reunieron en Costa Rica para formar parte de la red internacional de turismo
en salud. (Lina Garcés, consultora junior Camara de Comercio de Cucuta. Entrevista

realizada el 7 de diciembre de 2012)

A pesar de que el cluster en salud es el proyecto mas reciente cubierto en la investigacioén,
el cual se encontraba en etapa de disefio y quedo paralizado en medio de la profunda crisis
de la frontera, el alto nivel de confianza en el liderazgo de la Camara y en su rol como
coordinadora gremial permitié jalonar durante un tiempo esta iniciativa. Segun sus
directivos, la confianza que los diferentes actores publicos, gremios profesionales y
entidades del sector cifraron en la entidad como garantia de transparencia, continuidad y
eficiencia en la coordinacion local fue determinante en la concepcién y el arranque del
proyecto. No obstante, a pesar del capital social que la Camara logra desplegar a través
de la confianza en el proyecto este no es suficiente para sacar adelante la iniciativa, pues
las limitadas capacidades institucionales de la entidad, asi como problemas de articulacion
local y débiles capacidades de coordinacion con entidades nacionales, estas uUltimas son

abordadas en el siguiente capitulo, terminan por limitar el desarrollo de sus iniciativas.

La iniciativa frente a la implementacién y articulacion local con los diferentes actores
interesados estuvo a cargo de la Camara, que se empefid en sacar adelante el proyecto.
En este propésito en particular, las limitaciones y dificultades para establecer un
diagnéstico y disefiar una metodologia propia fueron mas visibles que en los otros
proyectos llevados a cabo, en los que la Camara fue coordinadora regional de iniciativas

nacionales o intermediaria de programas de cooperacion técnica descentralizada.

Como ya indiqué, las limitaciones y dificultades para implementar un diagnostico sectorial
y una metodologia comun sobre el desarrollo del clister en salud pusieron de manifiesto
las deficiencias institucionales de la gobernanza local por parte de la Camara para
apalancar un proyecto de envergadura regional sin el acompafamiento ni apoyo del
gobierno nacional. En efecto, las dificultades para implementar las metodologias
transferidas por el programa de transformacion productiva del Ministerio de Comercio
fueron insalvables y la entidad se vio obligada a buscar otras alternativas y asesorias

externas. A continuacion, el testimonio de Lina Garcés, Directora del proyecto:
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Finalmente, la regidon necesita un diagndstico urgente sobre el sector, que ni los
investigadores de las universidades, ni los empresarios han realizado. En este
momento, ni siquiera la Secretaria de Salud tiene un diagnoéstico claro sobre el sector,
ya que todavia no se ha realizado. Después de las conversaciones y reuniones que se
han tenido con la gente de competitivnes, ello nos dijo que en la regién teniamos lo mas
importante para que el proyecto arranque y es la confianza en el proyecto. Se espera
que al interior de la Camara alguien siga liderando el proyecto, ya que hay cambios en
las funciones y compromisos de la entidad, para que alguien continde trabajando con
el sector salud, ya que la gente identifica un liderazgo al interior de la Camara. Se estan
buscando nuevas actividades mientras el empalme se lleva a cabo. (Lina Garcés,
consultora junior Camara de Comercio de Cucuta. Entrevista realizada el 7 de
diciembre de 2012)

Con este ejemplo he querido enfatizar las visibles limitaciones que pusieron en duda las
capacidades locales para facilitar la emergencia del proyecto a través del liderazgo ejercido
por la Camara, a pesar de la confianza impresa en la entidad la cual no es extensiva a los
diferentes actores locales publicos, privados y civiles dados sus bajos niveles de capital
social que aprecidbamos en el grafico 8. A nivel local, la Secretaria de Salud, los gremios
y las universidades, bajo el liderazgo de la Camara, no pudieron realizar un diagnéstico
claro sobre el sector ni definir una metodologia sobre el desarrollo del cluster.
Adicionalmente, los cambios internos en la administracion de la Camara terminaron por
cuestionar la continuidad del proyecto ante la falta de acompafiamiento y la supresion del
liderazgo ejercido por la entidad, en medio de la paralisis econdémica que trajo la crisis de

la frontera.

A partir de este ejemplo, las ambigliedades que rodean la emergencia del liderazgo
economico local y la convergencia interinstitucional son notables, asi como la dinamica
gue subyace a los bajos niveles de capital social que obtienen los actores locales en
oposicion al gobierno central en el grafico 8. Esta coordinacion entre actores locales y
centrales es abordada en el siguiente capitulo. Sin embargo, es destacable en el desarrollo
de esta seccion las marcadas limitaciones que inciden en la circunscrita emergencia del

liderazgo econdémico, en una restringida capacidad de construccion de visién local y en la
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limitada profundizacién del capital social para complementarse frente al gobierno central,

pero no como sucede en este caso.

Vale sefalar, de manera general, que a través del andlisis comparado de las condiciones
de emergencia del liderazgo econémico como catalizador de la vision local y del capital
social, se establecen directrices de investigacion y contraste validas para comparar sus
diferentes dindmicas de gobernanza local. Si bien estos conceptos pueden tener
limitaciones para explicar una problemética compleja y dificil de medir, buscan una

aproximacion analitica a un problema poco estudiado y con antecedentes muy parciales.

Cabe concluir que, en primer lugar, las dindmicas exitosas de liderazgo econdmico
desembocan en instancias mas formalizadas de planeacién publico-privada, como sucede
en Foz de Iguazt con Codefoz. No obstante, la existencia formal de estos marcos
institucionales, como ocurre con la Comisién Regional de Competitividad en Cdcuta, no
garantiza la flexibilidad, autonomia y participacion que las redes requieren como elementos
constitutivos de la gobernanza local. En cambio, propician la difusién de un discurso sobre
el desarrollo publico-privado y la competitividad, que opera como un articulador en medio
de la provisionalidad de los proyectos, las divisiones internas y los intereses contrapuestos

de los diferentes actores.

En segundo lugar, la consolidacion de una visién local es producto de un largo proceso de
convergencia entre publicos y privados originado en iniciativas predominantemente
privadas lideradas por actores econdmicos, donde estos ultimos, en medido de dinadmicas
asociativas, han buscado instancias de planeacion. La consolidacién de estas instancias
no solo es el producto del escalamiento de los intereses privados a niveles mas elevados
de decision, sino que también buscan redefinir la politica publica a través de la
implementacion de sistemas flexibles en lo administrativo e innovadoras metodologias
participativas de diagnostico y planeacion del desarrollo. Por el contrario, la falta de
cohesion intergremial, la dispersion de intereses, la ausencia de mecanismos de
participacion en las instancias administrativas y la baja innovacion local de iniciativas
propias de gestion y planeacion dificultan la consolidacion de una vision local que

dificilmente se logra imponer administrativamente desde una instancia central.
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En tercer lugar, el capital social en Foz se manifiesta a través de un arraigado
asociativismo, una fluida relacion entre publicos y privados y una reivindicacion expresa de
la defensa y autonomia del sector privado —principalmente de la micro y pequefa
empresa— en medio de un clima de confianza entre los diferentes actores locales. A su
vez, un importante reconocimiento del liderazgo de la iniciativa privada y del papel
desempefiado por la Camara de Comercio de Cucuta no se traduce en mejores indicadores
de capital social, los cuales se diluyen en cierta forma en medio de la desconfianza local,
el clientelismo y los intereses politicos.

Finalmente, a partir de estos dos casos, puedo concluir algunos aspectos importantes
sobre las condiciones y circunstancias que propician una desigual emergencia de las
dinamicas de coordinacién local y cooperacion interinstitucional en ambas ciudades. En
primer lugar, la importancia de liderazgos econémicos que deben refrendarse a travées de
mecanismos de participacion civil que permitan escalonar posiciones e intereses en
instancias flexibles de planeacion que estan redefiniendo la politica publica. En segundo
lugar, la relevancia de una vision local compartida que en su manifestacion mas acabada
se cristaliza a través de instancias de cogestion participativa y dinamicas publico-privadas
con altos niveles de aprobacion. En tercer lugar, la relevancia de un marcado capital social
gue se expresa en una de sus formas a través de un fuerte asociativismo local en la
configuracién civil de una coalicion de intereses de micro y pequefios empresarios

emprendedores, autbnomos e independientes frente al sector publico.

Después de analizar la desigual emergencia de un conjunto de dindmicas de liderazgo
economico como amplificadoras de la vision local y profundizadoras del capital social, paso
a estudiar el desarrollo de algunas de estas iniciativas en el marco de diferentes
coordinaciones mas o menos favorables con las politicas nacionales que configuran

diferentes margenes de autonomia administrativa en ambas zonas de frontera.






CAPITULO 4. LA COORDINACION LOCAL Y
NACIONAL

En este capitulo estudio la coordinacion de las dinamicas de gobernanza local con politicas
y directrices nacionales y la manera como logran afianzarse y profundizar sus margenes
de autonomia administrativa y asociatividad local. En primer lugar, analizo en la frontera
brasilero-argentina las politicas de desarrollo microempresarial y promociéon del
emprendimiento implementadas en Foz de Iguazu y unas de sus dinamicas en Puerto
Iguazu. En segundo lugar, contrasto, en la frontera colombo-venezolana, las diferencias
entre un conjunto de proyectos de productividad rural, formalizacion laboral y
emprendimiento, liderados por la Camara de Comercio de Cucuta bajo una coordinacién
nacional, frente a un grupo de camaras de industria y comercio en la frontera venezolana
desarticuladas institucionalmente, en un entorno politico muy polarizado, altamente

centralizado y volcado a la implementacion de medidas de asistencia social.

4.1 El parque natural Iguazu en la frontera brasilero-
argentina

En esta seccidn, analizo algunas iniciativas en Foz de Iguazl orientadas a la promocion
del desarrollo micro empresarial y el emprendimiento local, coordinadas con un conjunto
de disposiciones legales, institucionales y politicas de orden federal que han gestado en la
zona de frontera un patron de desarrollo del que se han desprendido algunos
emprendimientos en Puerto Iguazu en el marco de los apoyos recibidos por parte de Brasil

y ante la ausencia de este tipo de mecanismos en Argentina.
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4.1.1 Las politicas de Brasil sobre las micro empresas y su
articulacion local

Como vya lo hice notar en el anterior capitulo, el asociativismo y el emprendimiento de las
micros y pequefias empresas cumplen un papel medular en el engranaje local de apoyo a
la gobernanza en Foz de Iguazu. El desarrollo de estas dindmicas en el caso brasilero esta
imbricado en un conjunto de estructuradas politicas federales que propician y acompafian
sus diferentes iniciativas locales. Este es el caso de la aprobacion en Brasil de la Ley
General de Las Microempresas en el 2006 propuesta por el Instituto Nacional de

Microempresa y Empresa de Pequefio Porte.

La Ley General de las Microempresas busca reglamentar lo dispuesto en la Constitucion
Brasilera sobre el tratamiento diferenciado y favorable a las micro y pequefias empresas
en el pais. Es concebida a partir de una amplia participacion de la sociedad civil y entidades
empresariales, junto al poder ejecutivo y legislativo, con el objetivo de contribuir al
desarrollo y competitividad de las microempresas como estrategia de generacion de
empleo, distribucion de la renta, inclusién social, reducciéon de la informalidad y

fortalecimiento de la economia?®.

Cabe sefialar que la Ley esta concebida a partir de la concurrencia de algunas entidades

de orden federal con el objetivo de apalancar la dinamica local a través del robustecimiento

2 A través de esta Ley General, fue instituido un régimen tributario especifico para el segmento, con
una reduccién en la carga impositiva y la simplificacién de los procesos de calculo y tributacién. La
Ley prevé beneficios para las pequefias empresas en diversos aspectos del dia a dia como la
simplificacion y desburocratizacion, facilidades para el acceso al mercado, crédito, justicia y
estimulo a la innovacién y la exportacion. La Ley tiene previsto la realizacién de incentivos para
inversiones en tecnologia con la asignacién de un minimo del 20% proveniente de recursos
federales, estaduales y municipales invertidos en investigacion, desarrollo y capacitacion
tecnologica por parte de instituciones publicas de fomento a la tecnologia. Para conseguir un mayor
acceso a la justicia por parte de las empresas se establecen formas alternativas para el tratamiento
de sus conflictos, como los institutos de conciliacion previa, mediacion vy arbitraje. Por dltimo, fue
creado un Foro Permanente de las Microempresas y Pequefias Empresas para incluir la
participacion de o6rganos federales competentes y de entidades de representacion y apoyo
empresarial. Simultdneamente, se debera incentivar la creacion de foros regionales con la
participaciéon de érganos publicos y entidades vinculadas al sector empresarial (Lei Geral das
Microempresas 123/2006).
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de las iniciativas micro empresariales bajo una perspectiva integrada que promueve el
asociativismo, el poder de negociacion, el financiamiento interadministrativo, los
mecanismos de conciliacion y la creacidbn de foros regionales de participacion y
negociacién entre actores publicos y privados. Este marco legal y administrativo provisto
por Brasilia esta disefiado para adaptarse, desarrollarse y articularse, a partir de las
dinamicas locales y estaduales a lo largo del territorio nacional, bajo un margen de
autonomia relativo en el cual emergen distintas dinamicas de coordinacién local y

cooperacion interinstitucional.

Esta favorable convergencia entre entidades federales y dindmicas locales en Foz de
Iguazu potencializa las funciones que venia prestando La Casa del Emprendedor desde
finales de los afios 80 a través de la adecuacion de sus servicios en un nuevo marco de
gobernanza local a través de la creacion en 2008 del Comité Gestor de Desarrollo
Municipal (CGDM) como un espacio de articulacién publico-privado central en la promocion
y acompafiamiento del desarrollo de la micro y pequefia empresa en toda la ciudad. La
Casa del Emprendedor tiene como objetivo desarrollar un espacio de encuentro y atencion
a los micro y pequefios empresarios, en el cual convergen asociaciones ya establecidas
como la Asociacion de Micro y Pequeiia Empresa de Foz de Iguazi (Amefoz), las cuales
logran encontrar una plataforma de coordinacién publico-privada mucho mas formalizada
a nivel local y federal. El objetivo central de la Casa del Emprendedor es desarrollar un
ambiente exclusivo para atender a los micro y pequefios empresarios en un lugar fisico
acondicionado para ello, que permita responder a sus solicitudes y demandas especificas

a través de diferentes servicios de asesoria y acompafiamiento financiero, legal y técnico.

En el marco del trabajo adelantado por la Casa del Emprendedor que ha permitido
identificar un conjunto de necesidades y requerimientos que demandaban los micro y
pequefios empresarios de la ciudad al interior de su proceso de formalizacion laboral y en
el desarrollo de sus negocios, las entidades de control y administrativas del municipio han
participado en el desarrollo de estas iniciativas. En medio de esta convergencia es
planteada —en el marco de la Ley General de las Microempresas- la formalizacion de una
instancia de coordinacion publico-privada en un plano local. EI CGDM surge en el 2008,
como un escenario de coordinacion y cooperacion interinstitucional mucho mas
formalizado y con una amplia participacién de actores publicos y privados orientados a

apoyar a los micros y pequefios empresarios de la ciudad bajo una dindmica estrictamente
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local que potencializa el marco normativo aportado por la ley federal sobre las micro

empresas. Para su Directora:

Todos los actores sociales y econdmicos estan interesados en crear acciones que
faciliten el desarrollo del emprendedor individual a través de un ambiente favorable para
las personas que se quieren formalizar. En Brasil tenemos mas de 500 profesiones
(esteticistas, electricistas, costureras...) y el gobierno atiende de forma especial sus
necesidades y requerimientos especificos. Nosotros trabajamos junto a la procuraduria
del municipio para desarrollar una camara técnica ajustada a la legislacion y mejorar el
ambiente de negocios, todo este proceso ha sido facilitado por el Comité Gestor el cual
se reline periédicamente para discutir acciones orientadas al interés publico. Nuestra
preocupacion esta en acompafar al emprendedor una vez este formalizado para no
abandonarlo y esto lo estamos haciendo a través de asesorias, capacitaciones y
campafas de entretenimiento. En la Casa recibimos a las personas en un ambiente
familiar y queremos llevar todas las actividades de la Casa a los barrios para prestar
alla sus servicios. Recurrimos a los medios de television y estamos mostrando a través
de 50 emprendedores nuestros servicios y en un dia festivo realizamos muestras e
invitamos a fundaciones culturales para que las familias participen de manera conjunta
(Maria Erni, Directora de la Casa del Emprendedor. Entrevista realizada el 10 de julio
de 2013).

A partir de algunas intervenciones y actividades promovidas por la Casa del Emprendedor
y profundamente articuladas en un plano local a través de las diferentes campafias y
capacitaciones adelantadas en los barrios de la ciudad se ha logrado desarrollar un tejido
social a través de la promocion y fortalecimiento de las micros y pequefias empresas,
gracias a la implementacion de programas especificos de formalizacion laboral y asistencia
técnica prestados en la Casa del Emprendedor. Esta dinamica local ha logrado escalar a
otras instancias administrativas y de planeacién gracias a la participacién de diferentes
actores locales y directivos de asociaciones, sindicatos, fundaciones y universidades en
espacios de coordinacién y planeacion mas formalizados como el CGDM. Alli participan
las diferentes secretarias del municipio, las directivas de Itaipu y los técnicos del Servicio
Brasilero de Apoyo a las Micro y pequefias Empresas (Sebrae) que es una entidad federal
encargada de promover el apoyo a las micros y pequefias empresas en el pais, como se

aprecia en el Grafico 4-1. De este modo, la promocién del emprendimiento de la micro y
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pequefia empresa ha recibido apoyo de todos los actores sociales y econémicos, y sus

resultados se han visto reflejados en los buenos indicadores locales de formalizacion

laboral superiores a un 85% de la poblacién total.
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Gréfico 4-1. CGDM
Graéfico 4-1: La anterior figura es el resultado de la diagramacion de un conjunto de actores
que participan en el Comité Gestor de Desarrollo Municipal (CGDM), identificando la

convergencia de fuerzas top down y bottom up.
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El CGDM ha venido reuniéndose en la Casa de Emprendedor y ha logrado convocar a
estratégicos actores sociales y econémicos en un marco de gobernanza amplio donde
convergen entidades de orden federal centrales en la planeacién del desarrollo local como
Itaipu y en la formaciébn de micros y pequefias empresas como el Sebrae. Esta
coordinacion vertical de fuerzas top down ha sido fundamental para la consolidacion de las
labores del Comité, gracias a la importancia de los recursos recibidos de Itaipu y a la
transferencia de tecnologia aportada por el Sebrae, el cual brinda cursos de formacién
emprendedora muy reconocidos a nivel local a partir de un conjunto de sedes altamente
visitadas y visibles en la ciudad donde prestan sus diferentes servicios, ademas de sus
estrechas relaciones con otro tipo de entidades locales que atienden necesidades de la
mediana y gran empresa como la Asociaciéon Comercial y Empresarial de Foz de Iguazu
(Acifi).

Es necesario enfatizar en el estratégico papel que una empresa federal como Itaipu ha
desempefiado a lo largo de toda la zona y en todos los proyectos que abordo en esta tesis.
A partir de sus enormes recursos financieros, capacidades técnicas y su privilegiada
plataforma fisica a pocos minutos de Foz de Iguazu, ha sido un actor medular en la
concepcion y estructuracion de todas las iniciativas adelantadas en la ciudad, desde el
Comtur hasta el CGDM, pasando por Codefoz. Hay que destacar que la presencia y
participacibn de una hidroeléctrica de enormes proporciones como ltaipu, esta
profundamente arraigada en la zona a raiz a de sus diferentes programas de cooperaciéon
internacional con Paraguay, y otras iniciativas como el Parque Tecnoldgico lItaipu, la
Universidad Federal de la Integracién Latinoamericana (UNILA), entre muchos otros
programas, fundaciones e iniciativas que convierten a ltaipu en un motor de desarrollo
regional. No obstante, al ser una empresa federal netamente publica, esta investigacion no
la estudia a partir de sus proyectos y si como un actor publico mas dentro de las dinamicas
de gobernanza local a las que esta tesis se consagra. Itaipu participa como una entidad de
asesoria y con recursos financieros, pero no como un ente regulador imponiendo
directrices federales mas alla que la de ser una promotora del desarrollo regional. Su
participacion tiene particularidades pues a pesar de ser una empresa federal, su presencia
local la convierte en un actor muy sensible y proximo a las expectativas, intereses y

estrategias institucionales de la ciudad.
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Para ilustrar mejor la coordinacién alcanzada entre algunas entidades federales y las
iniciativas de gobernanza local es necesario profundizar en el papel del Sebrae el cual
irriga todo el tejido social de la ciudad como un estratégico estimulador de la gobernanza
local. El Sebrae que fue creado en la década de los setenta como resultado de algunas
iniciativas pioneras que tenian como foco promover el espiritu empresarial en Brasil, es
una entidad privada sin fines de lucro que se financia con una contribucién mensual que
las empresas realizan por medio del Instituto Nacional de Seguridad Social INSS, para
luego transferirlo a Sebrae nacional y de ahi a sus diferentes agencias estaduales y
locales. En un plano local, la participacion de Sebrae ha sido determinate en varias de las
iniciativas institucionales adelantadas para promover el desarrollo de la micro y pequefia
empresa como la Casa del Emprendedor y el CGDM, pero con quien ha tenido una relacién
de mayor trayectoria ha sido con Acifi, quien como vimos en el capitulo anterior ha
desempefiado un rol estratégico en la concepcién e implementacion de iniciativas centrales
en la emergencia de la gobernanza local en la ciudad a través de la creacion de Codefoz.
Cabe resaltar algunos elementos de la arquitectura institucional de Acifi, la cual esta
estrechamente articulada con un conjunto de entidades de orden estadual y federal, y muy
especialmente con Sebrae, una importante pieza dentro de todo un super sistema publico-
privado de promocién del desarrollo que en Brasil se conoce bajo el nombre del Sistema
S. Este sistema estd conformado ademas del Sebrae, por el Servicio Nacional de
Aprendizaje Industrial (Senac), el Servicio Social de Comercio (Sesc), el Servicio Nacional
de Aprendizaje de Transporte (Sest) y el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial
(Senai). Bajo la coordinacién de todo este sistema de promocion del desarrollo se articulan
otro tipo de asociaciones empresariales que desde un nivel federal, estadual, regional y
local promueven el asociativismo y el desarrollo de la iniciativa privada en el pais y

convergen localmente en una entidad como Acifi.

En medio de este entramado institucional Acifi esta estrechamente relacionado a nivel
federal con la Confederacion de las Asociaciones Comerciales y Empresariales del Brasil
(Cach), a nivel estadual con la Federacion de Asociaciones Comerciales y Empresarios
del Estado de Parana (Faciap), y a nivel regional con la Coordinadora de las Asociaciones
Comerciales y Empresarias del Oeste del Parana (Caciopar). Bajo este esquema de
coordinacion vertical, ACIFI como promotora del desarrollo sectorial y multisectorial, a
través de la prestacion de servicios y la promocion de la cultura asociativa con algunos de

sus iniciativas méas reconocidas como el Programa Emprender -que vimos en el capitulo



130 Liderazgo econémico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

anterior- ha logrado arraigar el asociativismo y el emprendimiento privado a lo largo de
toda la ciudad. A continuacion, el testimonio del Director del Programa de Emprendimiento
de ACIFI:

ACIFI tiene un apoyo de la prefectura en algunas acciones, pero la contrapartida
financiara es principalmente de los empresarios. Se tiene un apoyo grande y
consistente de Sebrae y del Sistema S. Igualmente, el Programa Emprender que inicié
sus trabajos en Santa Catarina ha tenido una alta influencia en el disefio de las
metodologias de capacitacion de los empresarios y en la creacion de los ndcleos
empresariales. Los empresarios gestionan los nulcleos para desarrollar sectores
especificos y obtener resultados, beneficios y retornos para ellos (Clayton Fontana,
Director del Programa de Emprendimiento ACIFI. Entrevista realizada el 1 de julio de
2013).

Es necesario recalcar que si bien el papel de entidades federales como el Sebrae y
asociaciones empresariales a lo largo del pais han concurrido en la estructuracion de
algunas iniciativas como el Programa Emprender, la emergencia de este tipo de dinamicas
se presenta en un plano local, con una muy marcada influencia de otras experiencias que
han sido tomadas de algunas ciudades en el sudeste del pais como Yaragua, Maringa
Londrina o Floriandpolis, que han sido adaptadas para responder a demandas de
coordinacién y cooperacion interinstitucional tipicamente locales como acontece en la
concepcion y gestion de este tipo de iniciativas al igual que con el Consejo Municipal de
Turismo (Comtur) o el Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Foz de lguazu
(Codefoz). Estas ultimas si bien estan imbricadas en todo el entramado institucional que
atraviesa la ciudad y el pais, y han tenido como modelos otro tipo de experiencias
regionales, finalmente, han sido el resultado de cristalizaciones locales con altos niveles
de autonomia en la concepcion y gestion de sus dindmicas de gobernanza local, al igual
gue las otras iniciativas hasta aqui descritas como la Casa del Emprendedor y el CGDM
en el marco de la Ley General de las Microempresas que han sabido adaptar las
disposiciones legales federales al entramado local afianzado instituciones que ya venian
funcionando y configurando nuevas arreglos locales de coordinacién y cooperacion como
el CGDM.
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Vale sefialar que en el caso de Foz de Iguazu el corazon de la red de gobernanza es el
sector privado quien a través de una reivindicacion expresa de su autonomia administrativa
y asociativismo sectorial y multisectorial ha logrado articularse con el sector publico local y
potencializar las ayudas y regulaciones de orden federal, y afianzar una dinamica de
coordinacién y cooperacién interinstitucional que es insustituible por una direccion
exclusiva y vertical del Estado. Este asociativismo privado se gesta en el marco de un
acuerdo institucional publico-privado validado por una sociedad civil organicamente
involucrada en iniciativas de fomento microempresarial y promocion del espiritu
emprendedor. Esta dindmica social y politica tan particular atraviesa el tejido social e
institucional de la ciudad, y diferencia de manera notable sus dinamicas de gobernanza de
las otras fronteras estudiadas y es una pieza esencial en el andlisis de la adaptacion a
disposiciones y directrices federales por parte de algunas de sus principales entidades de

gobernanza local en el marco de una arraigada autonomia local.

4.1.2 Una estrategia federal y local de emprendimiento y
desarrollo micro empresarial con vocacion transfronteriza

Como lo sefalé en el capitulo sobre antecedentes, Brasil ha instituido un patron de
desarrollo local que ha moldeado la zona de frontera, el cual a pesar de las limitaciones
identificadas y de sus ambigledades ha tenido impactos muy relevantes a través de uno
de los proyectos mas emblematicos de la zona como el Centro de Desarrollo para las
Tecnologias de la Integracién Transfronteriza (CDT-AL) liderado por el Sebrae desde el
2009, quien gracias a sus enormes recursos y capacidades técnicas ha apalancado una
serie de iniciativas locales que han generado efectos relevantes en Puerto Iguazu y alguna
incidencia en el desarrollo de las dinamica de gobernanza trasfronteriza en el Parque

Natural Iguazu que son estudiadas en el siguiente capitulo.

El interés en retomar el proyecto del CDT-AL radica en que su dindmica local habria sido
inconcebible sin el apoyo de una entidad federal como Sebrae y sin su coordinacion con
otra plataforma de orden federal que ha prestado un apoyo estratégico en su consolidacién
como ha sido Itaipu. Ademas, ante la ausencia de un conjunto de politicas consistentes en

Puerto Iguazu frente a la promocion y acompafamiento del desarrollo microempresarial y
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el emprendimiento -en un plano local y federal- los programas de formacion y capacitacién

brasileros se han irrigado en la frontera argentina.

El proyecto CDT-AL orientado hacia la cooperacion transfronteriza en la zona, ha sido un
resultado directo de su importante contribucion a la gobernanza en la ciudad de Foz. En
este sentido, sus servicios empiezan a ser demandados por habitantes de la frontera -
brasileros o hijos de brasileros- que buscan los servicios de la institucionalidad brasilera
en una zona de alto flujo y porosidad como la Triple Frontera. EI CDT-AL promueve el
dialogo y las alianzas territoriales como generadoras de oportunidades de negocio y
desarrollo empresarial transfronterizo como eje central de su programa de cooperacion e
integracion®®. El programa esta disefiado para identificar el conocimiento local (know how)
y buscar su canalizacion a través de redes representativas que permitan aumentar la
capacidad de dialogo y reducir los riesgos en el desarrollo de actividades y alianzas
transfronterizas.

Como ya lo habia mencionado, el objetivo central del Sebrae en Brasil es el de apoyar a
las micros y pequefias empresas para fomentar su desarrollo. En esta direccion, el
programa CDT-AL busca ampliar el portafolio de servicios del Sebrae en un sensible
entorno socio econémico de frontera donde prevalecen las micro y pequefias empresas, a
través de la estructuracion de alternativas econémicamente viables, técnicamente factibles
y sociablemente deseables. Bajo esta concepcion, el programa busca el dialogo y la
integracion productiva, a través de la cooperacion interinstitucional entre entidades que
apoyan a las micros y pequefias empresas en sus paises. A continuacion, el testimonio de
su Director

La politica de Sebrae de relacionamiento de sus provincias tiene siempre una lectura
municipal centrada en las ciudades. Nuestras oficinas trabajan por territorios cada
estado Sebrae tiene territorios que agrupan ciudades. En esta zona nuestra oficina

central de Sebrae esta en la ciudad de Cascabel que en su regién de actuacion tiene

%0 Dentro de su ambicioso programa, viene apoyando alianzas estratégicas locales -clusters,
agrupaciones productivas y asociaciones empresariales- que permitan arraigar localmente sinergias
comerciales, culturales, sociales y tecnologicas en zonas de frontera.
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53 ciudades, de las cuales Foz y Toledo son las ciudades mas importantes de la region.
En este marco de la actuacion al ser Foz una ciudad tan importante tiene una oficina
propia, lo cual le da un adensamiento de dialogo publico y privado y solicitudes de los
aliados locales para las actividades, que ademas de beneficiar a los emprendedores
brasilefios, pudiera beneficiar a nuestros aliados de la Triple Frontera. Durante tres
afios hicimos estudios y desarrollamos algunas lecturas de como mejorar el ambiente
para el pequefio negocio, ya que el tema del ambiente es central para Sebrae, ya que
no es posible transferir nuestra metodologia sin el concepto del desarrollo del territorio.
La metodologia de Sebrae pasa esencialmente por la sensibilizacion de liderazgo y la
sensibilizacién de la vocacion emprendedora de un territorio. El desarrollo nace y solo
ocurre por el cambio del ambiente del territorio, que no es el cambio de la legislacion
sino el cambio en la capacidad del liderazgo local para comprender cuales son las
posibilidades de convivir con las limitaciones. La generacién del cambio en el territorio
pasa por: 1- La comprensién de que hay limitaciones que no pueden ser cambiadas 2-
La comprensién de que en medio de las limitaciones las sinergias entre las dos
poblaciones crean nuevas posibilidades 3- La comprension de quienes pueden hacer
el cambio y las conexiones son los lideres empresariales y los lideres politicos
empresariales. Estos lideres empresariales estdn en las camaras empresariales,
principalmente en las cadmaras comerciales, debido a que ellos tienen una capilaridad
en la comunidad y estan presentes en todos los pequefios negocios de la comunidad.
4- Esta aproximacion necesita de metodologias y herramientas que demanda
instituciones como Sebrae que son centrales para la cooperacion internacional (Luis
Rolim, Director del Programa Sebrae CDT-AL. Entrevista realizada el 12 de julio de
2013)

Se comprende entonces que la estrategia del CDT-AL en el marco de las directrices
establecidas por el Sebrae esta en afianzar el liderazgo privado, promover la vocacion
emprendedora y fortalecer la institucionalidad de las caAmaras empresariales para arraigar
capacidades locales que lideren posibilidades de convivencia en medio de las limitaciones
generadas por la frontera y las diferencias de legislacion que no pueden revertirse ni
ajustase en el corto y el mediano plazo. Bajo estos lineamientos, en Puerto Iguazl, a pesar
de tener una institucionalidad mucho mas limitada con la cual establecer estrategias de
cooperacion interinstitucional y desarrollar espacios de dialogo transfronterizo, el CDT-Al
ha logrado crear algunas instituciones locales como la Camara de Emprendedores de la

Region Iguaza (Caempri), la cual es un resultado directo de los procesos de capacitacion
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y transferencia de tecnologias de Sebrae en la frontera brasilero-argentina. De este modo,
segun el testimonio de su Director, Caempri ha buscado armonizar conceptos y
metodologias a partir del emprendimiento de las micro y pequefias empresas siguiendo la
tecnologia Sebrae. A continuacion, un fragmento de la entrevista realizada a su Director

Ricardo Brizuela.

Cuando fundamos Caempri lo hicimos con la filosofia Sebrae de cooperacion
internacional a finales del 2008. En este contexto, Caempri es resultado del proceso
de capacitacion del Sebrae y de ahi empiezan a surgir capacitaciones internas. En esta
direccion, lguazi empieza a trabajar su perfil turistico y a generar un proceso de
planificacion y saneamiento en la infraestructura hotelera. El reconocimiento de la VIl
Maravilla del bote cataratas no fue un logro espontaneo, fue producto de la coherencia
institucional y el apoyo de otra serie de organismos del Brasil que nos plantearon la
promesa del desarrollo del bote cataratas y el desarrollo regional. En este contexto,
Caempri surge como un aliado institucional del desarrollo regional para generar cultura
emprendedora y cooperacién transfronteriza con el subsidio del Sebrae. El programa
surge a partir de una relacién entre Sebrae, la Universidad Catélica de Parana y el
Ministerio de integracion y desarrollo del Brasil, para crear un programa de capacitacion
de emprendedores. Esta misma metodologia se puede aplicar a los colegios, escuelas,
clubes e iglesias, para identificar sentidos de pertenencia y compromisos responsables
para que los proyectos de desarrollo sean coherentes y participativos (Ricardo Brizuela,

Director de Caempri. Entrevista realizada el 19 de julio de 2013).

El caso de Caempri pone en evidencia las iniciativas exitosas y los resultados
institucionales del proyecto CDT-AL en el &mbito del Parque Natural Iguazl, a través de la
difusién de metodologias del Sebrae como entidad federal para generar programas de
emprendimiento local y planeacion estratégica entre lideres privados de la zona. La
importancia de este proyecto debe entenderse en el marco de una frontera en la cual —
como lo sefialé en el | capitulo- Brasil ha establecido su patrén de desarrollo local. La
importancia de este caso radica en que a pesar de lo contingente y poco relevante que
pueda parecer, Caempri pone de presente algunos puntos importantes en mi
argumentacion. En primer lugar, que esta iniciativa es producto de las inexistentes politicas
federales de Argentina en la zona para promover el emprendimiento y el liderazgo privado.

Estas limitaciones, son resueltas a través de la cooperacion transfronteriza de un exitoso
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caso que logra desarrollarse gracias a una coordinacion local-nacional como la de Brasil.
En segundo lugar, que a partir de su entrada en funcionamiento son capacitados varios
lideres privados determinantes en la consolidacién de la dinamica de gobernanza turistica
transfronteriza que logra emerger en Argentina bajo el liderazgo de actores locales como
lo estudio en el siguiente capitulo. Por dltimo, que la lo6gica institucional de la gobernanza
privada tan caracteristica de Foz de Iguazu, logra ampliarse en Argentina a través del
Parque Natural Iguazu. Si bien esta ampliacién tiene un sello federal dado por el peso del
Sebrae, esto no significa que Brasilia imponga un modelo de desarrollo a nivel local, pero
si que hay una lectura del desarrollo privado y del emprendimiento micro empresarial que
ha sido promovida en muchas de las regiones del pais a través de exitosas dindmicas de

coordinacioén local-nacional.

En sintesis, la favorable coordinacién entre una dindmica local de asociativismo privado,
fomento a la microempresa y promocién del emprendimiento con regulaciones federales
como la Ley General de las Microempresas afianzan iniciativas de tiempo atrds como la
Casa del Emprendedor y promueven nuevas dinamicas de coordinaciéon y cooperacion
interinstitucional como el CGDM. Esta coordinacién se ajusta a una dindmica local de
autonomia del sector privado frente al publico que es validada por una sociedad civil
organicamente implicada en iniciativas de fomento micro empresarial, promociéon del
espiritu emprendedor e involucrada en varias de las instancias directivas de los programas,
asociaciones y consejos. El desarrollo de las dinAmicas de gobernanza local en la ciudad
se enmarca en una fluida red de coordinacion vertical liderada por una importante entidad
federal como el Sebrae quien a su vez hace parte del gran Sistema S, sumado a una gran
empresa federal como ltaipu, las cuales adoptan un rol particular dentro del entramado
local. El Sebrae esta orientado a promover el liderazgo privado e Itaipu esta intimamente
articulada al disefio institucional de las dindmicas de coordinacién y cooperacion
interinstitucional de la ciudad. Por ultimo, los relevantes efectos de un programa como el
CDT-AL en Puerto Iguazl ponen de presente por una parte, la ausencia de un conjunto de
politicas federales y locales para promover el liderazgo privado y el emprendimiento en la
ciudad argentina. Por otra parte, la valiosa capacitacién obtenida a partir de la metodologia
Sebrae en la que son formados a través de Caempri muchos de los lideres privados que
jalonan la gobernanza local en el Parque Natural Iguazu, tiene efectos duraderos en la

Zona.
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Esta coordinacion entre las dinamicas de gobernanza local con las politicas nacionales
permite a través de exitosas adaptaciones de algunas de las disposiciones del gobierno
nacional, en el marco de la articulada participacién de unas entidades federales en la zona,
afianzar los flexibles sistemas de gobernanza local y consolidar su autonomia local. Esta
Ultima, es una pieza central en los procesos de adaptacion de las directrices centrales y
en la coordinacién de los programas de las entidades federales con las redes locales. Bajo
esta favorable articulacion, las distintas entidades y actores locales brasileros logran
proyectarse en una frontera donde las incipientes dinamicas locales de gobernanza
carecen de este tipo de coordinaciones disefiadas e implementadas por las autoridades
bonaerenses. Ante la ausencia de consistentes dindmicas de coordinacion -en Argentina-
las limitadas redes locales de gobernanza de Puerto Iguazu reciben los apoyos de su
vecino y ponen de presente el importante peso que la coordinacion nacional tiene en la
estructuracion y consolidacién de una gobernanza local gestada en medio de dindmicas
de coordinacion y cooperacion interinstitucional signadas por su autonomia y articuladas

nacionalmente.

Una vez identificados, algunos factores de convergencia entre las iniciativas estudiadas en
Foz de Iguazi apoyadas en unas normativas y directrices federales frente a unas
inexistentes politicas en Puerto Iguazi que han dejado un vacio de capacitacién cubierto
por los proyectos brasileros en la zona, paso a estudiar la coordinacion entre las politicas
centrales y las dinamicas locales con niveles muy diferentes de coordinacién, asociatividad

y autonomia entre Clcuta y las tres ciudades fronterizas de Venezuela.

4.2 El ambito andino colombo-venezolano

En esta segunda parte, estudio los contrastes entre dos situaciones locales. De un lado,
un conjunto de proyectos de productividad rural, formalizacién laboral y emprendimiento,
liderados por la Camara de Comercio de Cucuta bajo diferentes directrices y apoyos
recibidos de parte de instancias nacionales que dan lugar a resultados ambiguos asi como
algunas iniciativas mas exitosas que logran promover el asociativismo privado y la
autonomia de la Camara en el desarrollo de algunos de sus proyectos. De otro lado, las

dinamicas locales de las camaras de industria y comercio venezolanas inmersas en un
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escenario politico altamente polarizado y autoritario que termina por profundizar las
desarticuladas relaciones gremiales, y paralizar el aparato publico estadual a la deriva de

la implementacion de un nuevo modelo centrado en medidas de asistencia social.

4.2.1 Las contingentes y ambiguas coordinaciones entre
iniciativas locales y el gobierno nacional

Como fue identificado en el capitulo anterior sobre algunas dindmicas de coordinacion y
cooperacion interinstitucional que han gravitado en torno a la Camara de Comercio de
Cucuta y la Comision Regional de Competitividad, estas han emergido de manera parcial
y tomado forma de manera parcial a través de su liderazgo institucional, vision local y
capital social. El estudio de la coordinacion de estas iniciativas con directrices y politicas
nacionales estd marcado por una parte, por sus desiguales resultados, en medio de la
evidencia de mdltiples limitaciones institucionales. Por otra parte, son notables algunas
dindmicas asociativas de emprendimiento exitosas lideradas con autonomia institucional,

con recursos propios y bajo un disefio flexible.

El Proyecto Alianzas Productivas (2006-2010) surgié de una convocatoria organizada por
el Ministerio de Agricultura con el apoyo de la Organizacién de Estados Iberoamericanos
orientada a la alineacion institucional de gestoras regionales como cuerpos adjuntos al
Ministerio, donde la Camara participd como gestora regional, evalu6 perfiles y monitore6
proyectos agricolas de pequefios productores organizados. Los resultados del proyecto a
pesar de tener logros relevantes en su capacidad de coordinacién local y datos
significativos de ejecucion y alcance de sus metas, ponen de presente algunas de las
limitaciones reveladas en torno a su ambigua coordinacién con directrices del gobierno
central que dieron origen a proyectos estratégicos para el desarrollo del departamento pero
gue terminaron desapareciendo ante la falta de continuidad institucional y otros problemas

como falta de asociativismo rural. A continuacion, el testimonio de su Director.

La Camara de Comercio de Cucuta fue elegida Organizacién Gestora Regional en el
2006 y se trabajo hasta finales del 2010. El proyecto trataba en términos generales de
convocar y coordinar diferentes actores como las alcaldias, los productores, la
gobernacién e instituciones como el SENA, Corponor, Ecopetrol y los

comercializadores agricolas. En Norte de Santander, se presentaron para entonces
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casi 29 proyectos con una suma cercana a los 50 mil millones de pesos, de los cuales
18 mil millones eran del gobierno central, sin contar lo que aportaban la Alcaldia y la
Gobernacién, mas los aportes de las comercializadoras, las cuales aportaban recursos
por asistencia técnica y capacitacion. Ademas de la labor de gestoras que la Camara
desempefiaba, tenia que estar en capacidad de vender y demostrar que los proyectos
funcionaban. Estos proyectos directamente llegaban a las comunidades, ya que la
Camara con sus asesores realizaba el acompafamiento, sin recibir dinero ni
organizacion, ni nada, ya que la relacion entre el Ministerio y la asociacion de
productores era directa. La labor de la Camara fue la de acompaniar la formulacion de
proyectos que fueran susceptible de presentarse y ganar en una bolsa de recursos,
donde ganaban quienes obtenian mejores indicadores y mejores posiciones en los
rankings. Finalmente, quienes se favorecian eran las comunidades. El trabajo de la
Camara estaba en enfatizar, generar y mantener unos niveles de asociatividad,
cohesién y estandarizacion de productos necesarios para que el agro pudiera poder
competir en los mercados (Gabriel Silva, Asistente de promocién y desarrollo, Camara
de Comercio de Cucuta. Entrevista realizada el 10 de diciembre de 2012).

La gestién de la Camara a nivel departamental fue central en la ejecucion de los proyectos
y gracias a sus capacidades técnicas y liderazgo institucional logré establecer algunos
criterios y estandares técnicos al margen de las clientelas y las recomendaciones politicas.
Pero, como ya fue enunciado, las ambigliedades se impusieron sobre las fortalezas. Asi
como el proyecto gand credibilidad técnica y la Camara consiguié reconocimiento
institucional al beneficiar la productividad y el desarrollo agricola del departamento, y una
coordinacién informal con otras entidades como la Fundacién Ecopetrol para el Desarrollo
Regional (Fundescat), las limitaciones estructurales de los productores, la falta de
asociativismo rural y la carestia econdémica terminaron por exteriorizarse. A continuacion,
presento el testimonio de uno de los operadores que la Cémara contraté para la

implementacion del proyecto.

Las debilidades que hemos percibido en las comunidades rurales en Norte de
Santander, es que son muy individualistas, no hay una cohesion entre ellas, eso hace
gue la alianza en algunos casos falle ya que no se logra consolidar durante el desarrollo
del Proyecto, ni en la etapa de pre inversion ni en el desarrollo y ejecucion del mismo.

Entre las fortalezas, el Proyecto ha generado confianza y ha tenido transparencia en la
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ejecucion y la planificacion, hay transparencia en la ejecucion y en las inversiones. Esto
ha permitido que tengamos éxito y que los recursos sean bien utilizados y que se hayan
fortalecido a las comunidades beneficiadas de los proyectos (...) Las zonas donde
Ecopetrol tiene alguna injerencia el Proyecto sale adelante, pero en las otras no, ya que
en la region hay muchas necesidades insatisfechas, problemas de pobreza rural y falta
de asociatividad campesina. Lamentablemente, el Ministerio dentro de su politica ha
ido disminuyendo los aportes de manera disimulada, ya que cuando se incrementa la
calificacion que obtienen los proyectos, se disminuyen los aportes que se reciben por
parte del Ministerio. Entonces cuando uno va a evaluar a departamentos como Norte
de Santander que son pobres y que tiene escasos recursos, donde la Alcaldia tiene
recursos muy limitados ya que manejan presupuestos muy limitados y que no asignan
recursos considerables..., pues es muy dificil trabajar. La misma Gobernacion en vez
de fijar su presupuesto a partir de un Proyecto que ha mostrado su bondades y ventajas
para el sector agricola del departamento, termina invirtiendo recursos minimos y poco
significativos. (Juan Rodriguez, Asesor de la Camara de Comercio en el Proyecto

Alianzas Productivas. Entrevista realizada el 11 de diciembre de 2012).

El testimonio de un operador que conocié de primera mano las insuficiencias y limitaciones
gue afectaron la implementacion del proyecto, revela los problemas de asociatividad
campesina que afectan la dindmica agricola del departamento, asi como la sostenibilidad
de este tipo de programas ante la extrema dependencia de recursos y aportes del gobierno
nacional. No obstante, estas limitaciones estructurales y problemas de coordinacion con el
gobierno central, en medio de una gestion técnica y transparente prestada por la Camara
al margen de las clientelas politicas —en este proyecto- aparece un actor como Fundescat
guien a través de sus recursos y capacidades institucionales como la fundacién privada de
desarrollo vinculada a la empresa nacional Ecopetrol capitaliza las labores del proyecto y

afianza su éxito productivo en sus zonas de influencia.

Es necesario anotar que la cooperacion interinstitucional alcanzada a través del Proyecto
Alianzas Productivas entre la Camara de Comercio y Fundescat, en medio de los
problemas de coordinacion con las politicas del Ministerio, fue bastante limitada ya que la
cooperacion que emergio a través de esta iniciativa fue predominantemente informal y no
se gestod en el marco de la Comisién Regional de Competitividad que como sefialé en el

capitulo anterior ha tenido una presencia mas formal que real. La sinergia conseguida entre
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la Camara y Fundescat fue predominantemente espontanea. A pesar de la concurrencia
informal de sus actividades en el area rural donde realizaban sus proyectos, no tuvo la
fuerza suficiente para compensar los problemas estructurales ya sefialados y revertir en
algun grado las limitaciones derivadas de sus problemas de coordinacién con entidades

del gobierno central.

Es necesario preguntarse si este tipo de dinamicas de gobernanza local y cooperacién
interinstitucional compensan en algun grado las dificultades estructurales y los problemas
de coordinacion frente a las instancias nacionales. A partir de este caso es dificil
determinarlo y los resultados son muy parciales para responder positivamente. En primer
lugar, porque la institucionalidad de un foro de coordinacién como la Comision Regional
en Norte de Santander es muy limitada y en vez de potencializar esta sinergia local limita
las potencialidades de esta emergente dinamica de cooperacion interinstitucional. En
segundo lugar, las carencias socio econdémicas del departamento son mdltiples y los
problemas de asociatividad rural obedecen a una inexistente politica de desarrollo rural de
orden nacional que son muy dificiles de revertir por un departamento de desarrollo
intermedio como Norte de Santander. Finalmente, a pesar de que la convergencia de
ambas entidades garantiz6 un acompafiamiento técnico por fuera de las redes politicas y
promovié en algin grado desarrollo agricola el proyecto carecid de la continuidad

necesaria.

No obstante, vale la pena destacar el reconocido papel y liderazgo de una entidad como
Fundescat, la cual a pesar de ser privada cuenta con el respaldo de una empresa nacional
como Ecopetrol. La Fundacion viene operando en la region desde 1992 por iniciativa de
Ecopetrol, el Sena, la Alcaldia de Tibu, la Gobernacion de Norte de Santander y la Didcesis
de Santander, a través de una metodologia que se denomina grupos solidarios, donde se
entregan créditos rurales para generar otro tipo de alternativas productivas para la
poblacién, principalmente a través de proyectos productivos de cacao, cafa, ganaderia y
hortofruticola de la mano del Ministerio de Agricultura. Segun el testimonio de su Director

de Proyectos.

En el afio 2007, Ecopetrol llama sus socios y toma la fundacién como propia, porque

los otros socios quedan inactivos ya que no pueden dar sus aportes, porque segun la
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constitucion de 1991 las entidades publicas no pueden dar ayuda a entidades privadas.
A partir de este momento cambia la historia de la Fundacién, porque se generan tres
lineas de negocio: micro finanzas, con todo el tema de micro seguros y micro crédito.
Desarrollo socio empresarial, con consultoria, proyectos de gobernabilidad, TICs y
temas de innovacion. Y desarrollo regional, con los temas productivos, de
infraestructura, educativos y ambientales. Al tema de la gobernanza se llega por la
misma iniciativa y puesta en ejecucion de proyectos de desarrollo que se han dado en
la region (Director de Proyectos Fundescat-Ecopetrol. Entrevista realizada el 20 de
diciembre de 2012).

Es destacable el fuerte arraigo local de esta Fundacion en una de las zonas mas explosivas
socialmente de Colombia y el liderazgo que una de las empresas mas importantes del pais
como Ecopetrol le ha impreso a sus diferentes actividades. Si bien los resultados de
Fundescat en la zona pudieron haber sido mayores o haber tenido impactos mas visibles,
es destacable su labor como gestora local y su contribucion a la gobernanza local a través
de diferentes y estratégicos aliados a nivel municipal, departamental, nacional e
internacional, para ayudar a gestionar proyectos y canalizar recursos para la regiéon, ya
gue la Fundacién no recibe dineros publicos, y su modelo de negocio esta orientado a la
gestion de recursos externos y a la administracién de convenios que permitan optimizar su

portafolio de proyectos y convenios de gestibn compartida.

Es relevante el reconocimiento que hacen los directivos de Fundescat acerca de la relacion
entre gobernanzay desarrollo en zonas de alta incidencia de Ecopetrol. Esta relacion surge
a partir de la implementacion de las iniciativas y por la evolucién misma de la Fundacion,
y no como un tema impuesto o externo a ella. Bajo la dinamica generada por Fundescat,
esta ha venido implicandose de manera coordinada en distintas areas del desarrollo
territorial del departamento, a partir de la estructuracion de proyectos estratégicos

territoriales. El testimonio de su Director ponia de presente

Ecopetrol viene desarrollando su politica de integracion social con unas lineas de
desarrollo territorial e inversion responsable en el tema de educacion y cultura,
competitividad regional, ciudadania y democracia. En esas lineas se hacen proyectos
de vias, proyectos de acueductos veredales, electrificacién rural, gasoductos y

proyectos muy concretos como tal. Ecopetrol estd en un cambio de su politica de
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integracién social y estd generando unos proyectos estratégicos y también unos
proyectos dirigidos a zonas especificas de incidencia. Ecopetrol viene liderando todo
ese proceso y empezd a darse cuenta que con los recursos que tenia la empresa,
sumados a los presupuestos del municipio y los obtenidos por cooperacion
internacional no eran suficientes para generar un impacto significativo, por tal motivo
ha invertido en el tema de estructuracion de proyectos estratégicos territoriales.
(Director de proyectos Fundescat-Ecopetrol. Entrevista realizada el 12 de diciembre de
2012).

Bajo esta dinamica de coordinacién y gestion del desarrollo Fundescat se ha visto
involucrada en una red de gobernanza que complementa la labor adelantada por la
Camara de Comercio, afianzando las incipientes redes de cooperacion interinstitucional
del departamento que tienen como punto neuralgico de sus fragilidades institucionales a
Cacuta quien deberia liderar a través de la Camara y la Comisiébn Regional estas
destacadas iniciativas bajo un marco de coordinacibn mucho mas institucionalizado y
operativo que permitiera optimizar las sinergias locales para compensar en algin grado los
limitados recursos que recibe del gobierno nacional y nivelar de manera relativa las

asimetrias estructurales del departamento.

En este contexto institucional altamente fracturado, las limitaciones de las dinamicas de
gobernanza local, sumados a los problemas de coordinacion con autoridades nacionales,
ausencia de recursos Y falta de politicas de desarrollo sectorial e intersectorial, adquieren
mayor notabilidad y ponen de presente la importancia y dificultades de algunas de las
iniciativas adelantadas por la Camara para mejorar la productividad del tejido empresarial
qgue han contado con el apoyo nacional de Proexport* y de aquellas que buscaron

contrarrestar la alta informalidad de la zona.

31 En el proyecto Ceso-Ficitec (2006-2012) la Camara de Comercio a través de un programa de
cooperacion técnica descentralizada entre una ONG canadiense y una fundacion privada del Banco
de la Republica que ha contado el apoyo financiero y técnico de Proexport ha traido expertos
voluntarios en los diferentes sectores econémicos de la ciudad, y ha asesorado a las empresas en
la mejora de sus procesos productivos, identificando necesidades empresariales y adelantando
labores operativas. La Cadmara ha realizado la coordinacion intersectorial entre los clisteres mas
importantes de la ciudad, con logros poco consistentes, y dispersos que no han logrado mantenerse
en el tiempo en la gran mayoria de asesorias prestadas en los diferentes sectores econémicos.
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En relacion a este Ultimo asunto, la Camara en el marco de un convenio interinstitucional
con Ecopetrol y bajo la asesoria de la Agencia Presidencial para la Cooperacion
Internacional (Accién Social), formuld el proyecto Reconversion Social Laboral (2006-
2008) en el cual la entidad de comercio ejercié la gerencia regional a lo largo de todos los
departamentos fronterizos con Venezuela para ofrecer a los pimpineros (vendedores
informales de gasolina) del area metropolitana capacitaciones para formarse en un oficio

semicalificado, formular un plan de negocios y acceder a recursos de microcrédito.

Con este ejemplo, pretendo mostrar algunos de los problemas de coordinacion local frente
a las politicas nacionales por parte de este proyecto que buscé paliar una problemética
fronteriza de enormes implicaciones sociales y econémicas y con una alta sensibilidad
fiscal en el ambito nacional. Ante la magnitud de una problematica de esta naturaleza -que
adquiere dimensiones explosivas a partir de un circulo vicioso de desempleo, informalidad
e ilegalidad, que se nutre de los altos beneficios del contrabando de gasolina
subvencionada- tanto Ecopetrol, como el gobierno nacional, concurrieron para llevar a
cabo el proyecto a través de diferentes actores locales coordinados bajo el liderazgo

institucional de la Camara de Comercio.

En efecto, la Camara ejercid la gerencia regional del programa y asumié el proceso de
formacion integral, la supervisién de la capacitaciéon y la administracion de un fondo de
crédito que fue financiado directamente por Ecopetrol bajo la asesoria metodolégica y
técnica de Accién Social. Desde el ambito local convergieron en el proyecto una densa red
de apoyo y cooperacion de diferentes actores locales como la Fundacién de caracter
ambiental Omachas, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), la Pastoral Social,
asociaciones de microempresarios departamentales, las camaras de comercio locales, el
Instituto de Desarrollo de Arauca, la Fundacion Minuto de Dios, entre otros, los cuales
gravitaron en torno a la gerencia regional de la Camara de Comercio de Cucuta quien
coordind las actividades en los cinco departamentos fronterizos con Venezuela que han

compartido la problematica de la informalidad y el contrabando.

A partir de esta gestion de tipo interdepartamental, la entidad ponia a prueba su capacidad
de coordinadora territorial, aunque bajo los recursos y el apoyo técnico y metodoldgico de

una enorme empresa como Ecopetrol y una poderosa agencia como la para entonces
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Accion Social. En medio de esta convergencia aparentemente favorable, el proyecto
fracaso por problemas de coordinacion frente a las autoridades administrativas territoriales,
guienes a través de las alcaldias y gobernaciones debieron prestar sus servicios
administrativos y poderes ejecutivos para garantizar el cumplimiento de las medidas
adelantadas en un entorno socialmente vulnerable y politcamente clientelista. La
entrevista realizada al Director del Proyecto Reconversion Laboral en la Camara de
Comercio destacaba:

La relacién con el gobierno municipal y departamental en el proyecto de los pimpineros
nunca fue una relacion formal que permitiera definir con claridad cuéles eran las
obligaciones de los gobiernos territoriales. La Camara de Comercio se comprometio
con Ecopetrol y con el gobierno nacional en desarrollar esta actividad, pero después de
tres afios de llevarla a cabo, no solo en la ciudad de Cucuta sino en su transferencia
metodologica a otros departamentos, nos encontramos que la necesaria coaccion
contra los pimpineros que fueron beneficiarios del programa, nunca se llevé a cabo por
falta de supervisién y control central de las autoridades municipales. Entonces nos
enfrentamos a una circunstancia de crecimiento ascendente, donde cada vez que
reconvertiamos a una persona detras de esta venia algin miembro de la familia que
dependia del negocio de la gasolina. Y a pesar de haber firmado compromisos escritos,
donde se comprometian a no reincidir en este tipo de labor, al recaer no disponiamos
de un mecanismo coactivo para llevar a cabo los objetivos del proyecto, por lo tanto el
proyecto no era coherente en términos de sus objetivos a largo plazo. Si bien los
alcaldes y gobernadores nos recibian y eran receptivos a los objetivos del proyecto, por
varias razones, las autoridades no se comprometian a coaccionar a los reincidentes
(Gonzalo Arenas, Proyecto Reconversiéon Laboral, Camara de Comercio de Cucuta.
Entrevista realizada el 21 de diciembre de 2012)

A pesar de que el proyecto de Reconversion Laboral cont6 con un robusto aporte
financiero, un estratégico acompafamiento metodolégico nacional y un arraigado apoyo
de actores, organismos y entidades regionales bajo la coordinacion de la Camara de
Comercio, fracasé ante el incumplimiento de compromisos por parte de la poblacion
atendida. Esto no solo revela un problema de coordinacion publico-privado entre actores
locales, sino también la falta de autonomia y capacidad administrativa de una entidad como

la Camara para afrontar un problema de esta naturaleza que no se resuelve con la
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asignacion de recursos y medios técnicos aportados por el gobierno central.
Adicionalmente, en medio de estas limitaciones, problemas estrictamente locales que ya
habian aparecido en otros proyectos en un ambito rural, reemergieron y pusieron en
evidencia multiples deficiencias de falta de asociatividad, emprendimiento local y desarrollo
de un tejido micro productivo que como muestro en el caso de Foz de Iguazl es una pieza
estructurante de la incidencia en la gobernanza local. La posicion del Director en relacion

a algunas de las dificultades que afectaron el desenvolvimiento del proyecto hacia énfasis:

Uno de los problemas de los pimpineros y de casi todos los empresarios de la ciudad
es la falta de asociatividad, que permita generar sinergias financieras para lograr
mayores efectos en sus proyectos productivos. Este objetivo fue dificil de llevar a cabo
por la idea que se tenia sobre el crédito el cual fue percibido como una donacion del
gobierno y de Ecopetrol y no como una herramienta financiera para lograr sus objetivos.
En este escenario, los pimpineros a los cuales se les habia otorgado créditos, algunos
de ellos no invirtieron los recursos otorgados en los proyectos productivos para los que
habian sido capacitados, otros consideraron que los recursos del capital semilla debian
ser mayores para facilitar el proceso de aprendizaje. En este escenario, se empez06 a
dificultar mucho la situaciéon de los operadores financieros ya que ellos tenian la
obligacién tanto de hacer el diagndéstico del esquema del proyecto productivo, como de
la aprobacion, la utilizacion y los resultados del mismo. (Gonzalo Arenas, Proyecto
Reconversion Laboral, Camara de Comercio de Cucuta. Entrevista realizada el 21 de
diciembre de 2012)

Cierto es que algunas de las limitaciones en el desarrollo de las dinamicas de cooperacién
interinstitucional van mas alla de los problemas derivados de su articulacion con politica
nacionales. Como lo demuestra el caso de Foz de Iguazu, el arraigo de estas dinamicas
depende de factores predominantemente locales. Un proyecto como el de Reconversién
Laboral que en apariencia tenia los recursos necesarios para conseguir sus objetivos,
fracasa ante problemas de gobernanza local como una débil articulacién publico-privada,
limitadas capacidades administrativas de sus entidades mixtas de planeacion y problemas
de asociatividad del sector privado vinculado a los proyectos llevados a cabo, ademas de
las dificultades para contrarrestar los enormes incentivos generados por el diferencial de

precios en el combustible.
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No obstante, este fracaso el liderazgo institucional y la dinAmica interdepartamental de
planeacion emprendida por la Camara ponen de presente no solo las dificultades
mencionadas, sino algunas fortalezas conseguidas por la entidad. Estas si bien sucumben
ante las irregularidades y restricciones presentadas, también permiten decantar aspectos
notables que rodean a la entidad. En especial, su capacidad para buscar una gestion
interdepartamental que, si en este caso no se consiguid, en otros proyectos logra salir a
flote con mejores resultados, y demuestra la autonomia y capacidades de articulacion de
cuatros camaras de comercio que lideran y gestionan conjuntamente un proyecto como
Mujeres Emprendedoras Colombianas por la Competitividad (Mujeres ECCO) bajo la
supervision del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

El proyecto Mujeres ECCO surge en el 2009 por una iniciativa del BID y es ejecutado por
la Unidad de Cooperacion para el Desarrollo de la CaAmara de Comercio de Bucaramanga,
gue crea una red de coordinacion regional junto a las Cadmaras de Comercio de Clcuta,
Cartagena y Barrancabermeja, con el objetivo de desarrollar 200 empresas lideradas por
mujeres y fortalecer a 100 empresas adicionales ya en funcionamiento. Asi lo muestra la

entrevista realizada a su Coordinadora Regional que presento a continuacion:

El propdsito general es apoyar la generacién y consolidacion de 200 empresas a hivel
regional y la segunda meta es apoyar el fortalecimiento de 100 empresas que ya estén
en funcionamiento y que cuenten con un perfil. Este es un programa que desarrolla,
gestiona, apoya y fomenta la creacion y el fortalecimiento de empresas sostenibles y
competitivas. Esto se logra mediante el apoyo del BID para las cuatro camaras
regionales. Se debe buscar que la idea pueda generar empleo, tener habilidades para
gestionar recursos a través de alianzas, convenios con empresas y cooperativas para
recibir los recursos para la empresa. Lo que ofrece el programa mujeres ECCO es
acompafiamiento y consultoria especializada, capacitaciébn e imagen corporativa.
(Yesmith Garay Rodriguez, Coordinadora Regional Operativa Mujeres ECCO, Camara

de Comercio de Cucuta. Entrevista realizada el 3 de diciembre de 2012).

Con este caso quiero retomar el planteamiento sobe la importancia de la autonomia
conseguida por la CaAmara a través de un proyecto que busca mejorar la asociatividad y el

emprendimiento, en medio de las dificultades originadas por su falta de recursos, y
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problemas generalizados de coordinacion, que logran superarse gracias a una limitada
pero exitosa dinamica de articulacion interinstitucional entre entidades de comercio que
buscan, con independencia del gobierno nacional, mejorar los perfiles empresariales y de
asociatividad de iniciativas privadas lideradas por mujeres. Aqui introduzco un fragmento
de la entrevista realizada a una de las beneficiarias del Proyecto acerca del marcado

asociativismo que le han impreso a sus actividades, en medio de multiples limitaciones:

Uno de los principales beneficios de mujeres ECCO es la capacitacion y orientacion
acerca de la creacion de una empresa, el objetivo que tiene la Camara de Comercio y
el BID es crear empresas viables y sostenibles en el tiempo, para que no fracasen en
uno o dos afios. En el programa nos dan capacitacion en el area financiera, en el area
de mercadeo y planeacion estratégica. En ocasiones las mujeres llegan con una idea
de negocio, pero con expectativas diferentes a la naturaleza del programa, porque
piensan que les van a regalar el dinero. Contrario a esto, el grupo de mujeres ECCO
ha conseguido recursos gracias a convenios con cooperativas que han sido los
capitales semillas que nosotras mismas hemos conseguido, gracias a que hemos
trabajado muy unidas. Nosotras no trabajamos como sociedad juridicamente
constituida, pero todos los convenios que buscamos los hacemos a través de mujeres
ECCO. A nivel de la regién falta mas apoyo de las entidades territoriales, el gobierno
nacional y de las grandes empresas (empresas de cadena, centros comerciales) que
no subcontratan ni buscan apoyo con las empresas locales ya que todo se hace a nivel
de Bogota, asi que falta una mayor identidad con la frontera, que es una zona que esta
siendo muy golpeada en este momento. (Sara Fernandez, Beneficiaria Mujeres ECCO.

Entrevista realizada el 20 de diciembre de 2012).

Parte de este testimonio corresponde muy bien a lo sefialado en relacién a las limitaciones
de este tipo de proyectos, pues si bien los perfiles empresariales y de asociatividad de este
grupo de mujeres empresarias ha tenido mejoras relativas frente al pasado y les ha
permitido mejorar su capacidad para autogestionar recursos, afianzar su organizacion e
identidad como grupo, también son muy evidentes las restricciones y problemas de
coordinacion frente a las autoridades publicas territoriales y los grandes almacenes de
cadena que no participan en el proyecto, quienes con su ausencia limitan

considerablemente las probabilidades de arraigo y continuidad del mismao.
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En sintesis, estos son algunos de los puntos que tomo en consideracién en el andlisis de
las dinamicas de coordinacién local y cooperacion interinstitucional frente a las directrices
y politicas nacionales. En primer lugar, esta coordinacién (nacional-local) se gesta a través
de estrategias de articulacién departamental e interdepartamental donde la Camara ha
operado como operadora regional. En segundo lugar, en medio de las limitaciones locales
aparecen nuevos actores como fundaciones privadas de desarrollo de origen nacional que
convergen bajo un marco predominantemente informal que no permite capitalizar la
sinergia interinstitucional. En tercer lugar, las ambiguas y limitadas alianzas frente a las
directrices centrales fracasan por falta de recursos, condicionadas capacidades
administrativas de parte de la Camara y un restrictivo asociativismo y emprendimiento

privado rural y urbano.

Finalmente, a pesar de todas las limitaciones, alcances muy parciales y dificultades de
diferente tipo que afectan el ambiguo desarrollo de las dinAmicas de coordinacion local y
cooperacion interinstitucional, son visibles las favorables convergencias frente a las
directrices nacionales, la autonomia administrativa alcanzada por la Camara como
operadora regional, la articulacion interinstitucional entre esta Ultima y Fundescat que
termina operando como un actor local mas, las dinAmicas gestadas en un plano regional
entre diferentes camaras que logran recurrir a fondos de cooperacion internacional para
sacar adelante sin intermediacion del gobierno nacional iniciativas centrales en el

desarrollo del tejido social, como lo muestra el Gréfico 4-2.

En la conclusion de este subpunto del caso colombo venezolano, la convergencia —a pesar
de todas sus limitaciones e imperfecciones- entre factores locales y nacionales es
determinante, siempre bajo un margen de autonomia administrativa local que busca a
través de diferentes estrategias de planeacién y ejecucion compartida afianzar su
asociativismo, promover el emprendimiento y desarrollar iniciativas privadas. En ultima
instancia, esta favorable convergencia depende parcialmente del desarrollo de las
dinamicas locales de abajo hacia arriba que buscan su consolidacion local, asi como de la
autonomia e independencia de las autoridades y entidades locales. Esta autonomia local
como paso a analizarlo es insustituible por directrices exclusivas y no consensuadas
impuestas por el gobierno central, como acontece en las ciudades fronterizas venezolanas

gue estudio a continuacion.
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Graéfico 4-2. Coordinacion nacional y gobernanza local en Clcuta

Gréfico 4-2: El anterior grafico es el resultado de un ejercicio de diagramacion propio que
busca identificar algunos de los mas relevantes actores locales y nacionales y sus

estrategias de coordinacion horizontal y vertical.

4.2.2 El centralismo reforzado y la paralisis de la gobernanza
local en una frontera resquebrajada

Acabo de revisar algunas dinamicas de gobernanza local lideradas por la Camara de
Comercio de Cucuta bajo diferentes directrices y apoyos de parte de instancias nacionales,

en medio de parciales logros y algunas iniciativas que finalmente logran promover bajo
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autonomia de la Camara el asociativismo y el emprendimiento privado a través de algunos
de sus proyectos. Paso a estudiar la incidencia en la contrastante dindmica de gobernanza
en las ciudades fronterizas venezolanas donde sus principales camaras de industria y
comercio, junto a Fedecamaras, vieron como sus actividades y dinamicas fueron
paralizadas en medio de un entorno politico altamente polarizado en el que termind
imponiéndose una pauta de gobierno hondamente centralizada y un modelo desarticulado
frente a la iniciativa privada.

Las dindmicas de gobernanza local de las cAmaras de industria y comercio venezolanas
en las tres ciudades de frontera del ambito andino colombo-venezolano han tenido varias
particularidades y diferencias frente a la dindmica colombiana. En primer lugar, estas han
poseido una naturaleza institucional estrictamente privada y no publico-privada. En
segundo lugar, sus gestiones han respondido a intereses predominantemente privados
muy desarticulados de las dinamicas publicas de planeacion y desarrollo igualmente
distanciadas de las expectativas privadas. Y en tercer lugar, la limitada e informal dinamica
de gobernanza se vio perturbada por la polarizacion politica nacional y la implementacion

de un nuevo modelo de desarrollo social y econémico en Venezuela.

En relacion al primer punto, hay que sefialar que las cAmaras de industria y comercio de
Urefia, San Antonio y San Cristébal junto a Fedecamaras funcionan administrativamente
en sus respectivas sedes, conservan su personal administrativo y mantienen a sus
directivas quienes han liderado de tiempo atras las labores de estas entidades y las
representan de manera formal ante los sectores econémicos respectivos y las diferentes
autoridades publicas locales y al interior del estado Tachira. No obstante, el grado de
representacion gremial es significativamente menor frente a las entidades colombianas y
al ser entidades privadas carecen de una articulacién formal con las autoridades y recursos

publicos lo que limita su representatividad y peso institucional.

Esta desarticulacion institucional va mas alla del caracter privado de sus entidades y revela
otro tipo de problemas como la falta de asociatividad al interior del sector y el limitado
desarrollo de una politica gremial estructurada. Adicionalmente, ante la ausencia de
politicas publico-privadas de planeacién y desarrollo, la informalidad y espontaneidad de

las dinamicas privadas se profundiza en la zona e impide canalizar esfuerzos de tipo
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privado o publico-privado. El siguiente testimonio del Presidente de la Camara de Comercio

Urefla hacia alusion a la zona industrial:

La zona tiene hoy registradas 4300 empresas en la oficina de actividades econdmicas
del municipio. La zona se caracteriz6 en sus comienzos por una dispersion total de la
red empresarial, cuando surge la necesidad de agremiacién a través de la camara de
industria y comercio se da por el desarrollo de las empresas y por la necesidad y utilidad
que las empresas empiezan a cifrar en la conformacion de una camara de industria y
comercio, 0 en asociaciones de fabricantes de la confeccion. No todos los empresarios
estan afiliados a la cdmara, no es como en Colombia donde las camaras son de
constitucion mixta privado y oficial, aqui las camaras son meramente privadas, y su
asociatividad es muy dispersa, el empresario tiene la libertad de afiliarse o de no
hacerlo. El registro mercantil de operacién como persona natural o juridica es
eminentemente oficial (Domingo Teres. Presidente Camara de Comercio de Urefia.

Entrevista realizada el 20 de diciembre de 2012).

Es necesario destacar el agudo contraste entre el informal dinamismo econémico y la falta
de planeacion y desarrollo urbano de Urefia con mas de 4.300 empresas registradas, que
para la fecha era cruzada diariamente por mas de 30.000 trabajadores y producia a través
de uno de sus clusteres mas productivos 4 millones de jeans al mes involucrando a 500
empresas en el proceso de suministro de tela, apresto, acabado y lavanderias industriales,
ademas de todos los servicios complementarios del clister. Este desfase entre generacion
de riqueza y falta de desarrollo urbano en una ciudad como Urefia, no es asumido por el
sector publico y tampoco por el sector privado, aunque por la naturaleza de la zona deberia
ser responsabilidad del sector privado articulado con el puablico quienes aparecen
completamente desarticulados, con liderazgos institucionales parciales y carentes de una
vison local medianamente consolidada en lo que respecta a las Camaras de Industria y

Comercio, en medio de una desconfianza mutua.

De aqui que, como ya lo anunciaba en un segundo punto, la vision de los intereses privados
y publicos en la zona aparecen siempre en medio de una profunda divergencia, a través
de gestiones desarticuladas. Es asi como, detras de la limitada institucionalidad de las
camaras de industria y comercio y de los inexistentes proyectos o programas a ejecutar

por parte de estas, se decanta una desarticulada dindmica donde los actores publicos y
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privados coexisten —con dificultades- a través de sus actividades e iniciativas pero no
convergen ni institucionalmente ni a nivel programatico bajo algun tipo de alianza, red o
mecanismo de cooperacion publico-privado que sea institucionalmente consistente con la
planificacién conjunta, la transferencia de recursos o la gestion compartida de bienes

publicos.

Esta situacidén se aprecia con claridad a través del caso de Urefia donde su misma elite
empresarial y gremial denuncia que esta zona industrial ha sido olvidada por el Estado,
sin asumir responsabilidad alguna por su falta de planificacion y evidente deterioro a pesar
de su ya larga presencia institucional en la zona y de haberse beneficiado
significativamente de una aglomeracion economica claramente exitosa pero desprovista
de apoyos publicos e inversiones publico-privadas basicas para mejorar su malla vial,
pargues, espacios publicos, sedes empresariales y demas. A continuacion, el testimonio

del Director de la Camara de Comercio de la ciudad:

La Camara de Comercio de Urefia tiene de fundada més de 35 afios, a partir de la
iniciativa de empresarios entusiastas que decidieron apostarle a Urefla que para
entonces era practicamente una aldea donde su principal sustento era el transito de
mercancias hacia Colombia y la agroindustria del central azucarero. En la zona se
empezaron a instalar supermercados, para responder a la demanda de productos que
no se conseguian en Colombia debido al férreo control de cambios. Urefia en el 2001
tenia 19.000 habitantes, actualmente tiene mas de 60.000. En estas condiciones, la
planificacion de la ciudad se ha caracterizado por la improvisacion de las autoridades
oficiales. En el mismo sentido, el sector privado no ha participado en el proceso de
planificacion, mas all4 de algunos diagnésticos. De hecho en la zona industrial el
descuido en las infraestructuras es muy notable, y las empresas que aqui funcionan lo
han hecho Unicamente gracias a inversiones privadas. Es la inversién privada quien ha
creado la poblacion industrial, el sector publico tiene una inmensa deuda con esa
poblacién industrial. Estamos dejados de la mano del Estado, sin embargo hay una
pujanza econdémica impulsada por el sector privado. En la frontera hay una raza de
empresarios que tiene una filosofia y es crear riqueza, evolucionar (Domingo Teres.
Presidente Camara de Comercio de Urefia. Entrevista realizada el 20 de diciembre de
2012).
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Este testimonio de uno de sus mas visibles lideres empresariales, evidencia como en
medio del dinamismo econdmico de la ciudad la falta de planeacion no es responsabilidad
de la elite industrial quien se asume a si misma como un importante grupo social que tiene
por objetivo generar rigueza y evolucionar. Igualmente, la falta de coordinacién y
articulacion de las autoridades publicas para acompafar y canalizar las inversiones
privadas es potencialmente notable y revela una falta de perspectiva de los actores
publicos para estimular las iniciativas privadas y articularse con los actores locales que
efectivamente estdn adaptandose al entorno y generando riqueza. Sin embargo, a pesar
de su marcado dinamismo industrial y comercial y tener una de las Camaras locales mejor
relacionadas con el gobierno central -en un estado altamente polarizado como el Tachira-
no logran canalizar la riqueza ante la ausencia de instituciones publico-privadas y un

Estado indiferente a sus iniciativas.

Esta desarticulacion publico-privada y la falta de perspectiva de parte de las autoridades
publicas frente a las necesidades y dinamicas de los actores privados no es exclusiva de
una pequefia ciudad como Urefia, pues se aprecia de manera notable en algunos
testimonios de las autoridades publicas de San Cristobal que ademas de ser la capital del
Estado es una ciudad con un nivel de desarrollo urbano, comercial e industrial notable en
la zona de frontera. En este sentido, la escisidén entre la gestion publica y privada es tan
amplia, que para los funcionarios publicos entrevistados resultaba dificil identificar o
concebir algin tipo de asociatividad o alianza institucional entre una direccién publica
centralizada y la iniciativa empresarial liderada por las camaras de comercio y
Fedecamaras. Asi lo destacaba el testimonio de la Directora de Planificacion y

Presupuesto de la Gobernacion:

Especificamente una alianza evidente entre el sector publico y el sector privado no esta
materializada. Nosotros somos una estructura con una parte centralizada y otra parte
descentralizada. Nosotros contamos con 16 organismos que atienden diferentes
sectores del estado: la vialidad, la parte social, la educacion, la salud, etc. y de esa
manera vamos atendiendo todos esos elementos a través de una inversion y un gasto
corriente. Frente a la empresa privada podemos hablar de una asociacion o alianza
natural que tiene un impacto en la sociedad, pero esto es una cuestion estrictamente
de los entes privados que operan bajo otra légica. En términos de impacto publico,

nosotros medimos el impacto en el logro de lo que nosotros podamos conseguir, lo cual
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se evalla a través de un instrumento que se denomina el plan operativo y el plan de
desarrollo. Nosotros ademas del plan de desarrollo, el plan operativo y una base de
indicadores, tenemos un sistema de informacion regional del Tachira donde se
cuantifican los logros alcanzados. A nivel de proyectos la Gobernacién establece
alianzas con los gobiernos locales y municipales para poder desarrollar ciertas
inversiones a nivel de esas localidades, donde se vinculan las poblaciones y los nicleos
ya organizados. Sin embargo, con las camaras como tal y con los gremios no son tan
evidentes esas relaciones y no las puedo precisar (Yaneth Pefia, Directora de
Planificacion y Presupuesto, Gobernacién del Tachira. Entrevista realizada el 19 de
diciembre de 2012).

La escision entre lo publico y lo privado y la dificultad de integrar conceptualmente ambas
dimensiones dentro de la planeacion que adelanta la gobernacion pone de presente una
vision del desarrollo que es interpretada por los funcionarios del Tachira como una
dindmica social de planeacién de arriba hacia abajo, sin intermediacion institucional con
los gremios y las camaras de industria y comercio. Bajo este patron de gestion
administrativa, la relevancia y necesidad de establecer mecanismos y redes de
cooperacion publico-privadas queda por fuera de la agenda del sector publico estadual. A
través de esta perspectiva, el desarrollo publico es monopolio de la direccién centralizada
gue ejerce la Gobernacion y las dinamicas de mercado son un reflejo de la asociatividad

natural, sin identificar puntos claros de conexion entre ambos.

En el tercer punto anunciado, la polarizacion politica nacional y la implementaciéon de un
nuevo modelo de desarrollo social y econémico en Venezuela terminan por ahondar una
ya escindida dinamica de cooperacion publico-privada en la zona. Esta polarizacion leida
por los lideres del sector privado en una sociedad fracturada como la venezolana, tiene
dos momentos. Uno mucho mas genérico e ideoldgico que sitla con la llegada de Chavez
al podery, el otro, mucho mas determinado y con implicaciones administrativas en el sector
publico que identifican con la llegada de la oposicion a la Gobernacién del Tachira en el
2008.

El primer momento, con la llegada de Chavez al poder, trajo un innegable cambio frente al

pasado en el ambiente de negocios y en la connivencia publico-privada, el cual suele ser
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dramatizado por la elite empresarial de la zona en medio de todas las distorsiones sobre
el periodo y los taxativos juicios de valor sobre este radical proceso de cambio social. Mas
aun, cuando ya hemos visto que la dinamica de cooperacion publico-privada no estaba lo
suficientemente institucionalizada en Venezuela, asi como el rol institucional de las
camaras de comercio dentro del tejido social. Al respecto, introduzco un fragmento de la

conversacion con el Presidente de Fedecamaras en San Cristébal:

Hay dos tiempos para el sector privado, con el gobierno nacional anterior habia dialogo,
interaccion, cooperacion y se trabajaban proyectos en conjunto. Hoy en dia eso es casi
vedado por las diferencias entre dos visiones econémicas casi irreconciliables. Frente
a las convicciones del sector privado: libre iniciativa, libre comercio, apertura y
descentralizacion; el gobierno promueve la tesis de centralizacion y nacionalizacion.
Nosotros teniamos antes un margen de maniobra con los pares nuestros en territorio
colombiano, siempre dentro del paraguas de la normativa nacional, pero habia cierto
margen de maniobra. Hoy en dia eso no es viable, antes habia interaccién y podiamos
poner sobre la mesa iniciativas, ellos eran los rectores de la politica, pero hoy el sector
privado formal esta excluido de esa participacién y no tiene injerencia directa. La tesis
nuestra es que el comercio y la actividad econémica la hacen los actores privados; para
el gobierno, la tesis es el comercio administrado, donde el gobierno hace las compras
de manera directa, relevando a los actores privados. Para nosotros, la integracion la
hacen los privados, la integracion la hace la gente, no la hacen los gobiernos, moviendo
lo que nosotros llamamos comercio interfronterizo. (Irwin Lobo, Presidente de

Fedecamaras del Tachira. Entrevista realizada el 14 de diciembre de 2012).

Ante un testimonio de tal naturaleza, cabria preguntarse si tal disyuntiva es real o mas bien
es el producto de un discurso sumamente ideologizado en contra de un gobierno que busca
implementar un nuevo modelo de desarrollo social que no incluye los intereses de las viejas
elites que ven como su poder se desvanece bajo nuevos arreglos institucionales y en
medio de la implementacion de nuevas politicas. Posiblemente, detras de este exaltado
discurso subyace una fractura politica que ha ido ahondandose entre dos sectores
antagoénicos que han radicalizado su lectura sobre la fractura en la historia del pais, asi
como un drastico cambio en la estructura de poder de la sociedad venezolana que se ha

ido evidenciando en medio de la profundizacion del autoritarismo del gobierno.
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Ante tal polarizacién de la sociedad, las cAmaras de industria y comercio y algunas de las
agremiaciones mas importantes del sector privado como Fedecamaras, han ido perdiendo
el poder y la capacidad de dialogo que tenian y han reaccionado de una manera defensiva
ante el cambio de régimen en el cual no han encontrado forma de articularse, enfrentadas
a un gobierno cada vez mas excluyente y agresivo con la oposicion politica. En medio de
esta divergencia, los criterios de planeacion y desarrollo del sector publico y las demandas
del sector privado han terminado por presentarse de forma antagénica y han paralizado la
dindmica de estas entidades privadas, en medio de un clima de incertidumbre juridica
generalizado. A continuacion, el testimonio del expresidente de Fedecamaras en San
Cristébal:

En Fedecamaras, mas que proyectos lo que hacemos es propuestas e iniciativas, y
mas ahora con este gobierno que ha ido desmontando la institucionalidad politica del
pais. El gobierno ha ido montando gremios paralelos con personas que son afines a su
proyecto politico, para ir destruyendo lo que el gobierno llama el Estado burgués.
Nosotros ahora estamos en la defensa de los derechos constitucionales que se
encuentran en la constitucion venezolana en sus articulos 112 y 115, donde se
establece que los venezolanos disfrutan del uso, goce y disfrute de sus derechos, y
también habla de la libre iniciativa y de la libre empresa. Este gobierno ha venido
destruyendo las libertades econémicas y la libertad de los particulares y se erige como
el Unico exportador e importador en este pais. Aunado a la debilidad del sector privado,
el gobierno ha venido aplicando unas medidas que tienen como objetivo empobrecer la
poblacién, las politicas del gobierno estan orientadas a una igualdad hacia abajo. Por
eso0 uno ve claramente en Venezuela una dependencia creciente de los sectores mas
vulnerables del Estado, lo cual es una caracteristica clara de los regimenes totalitarios
como el gobierno cubano, donde la mayoria de la poblacion vive en la pobreza y una
elite politica administra la riqueza y decide a quien le da y a quien no. Nosotros hemos
tenido algunas alianzas con los gobiernos del estado del Tachira, pero han sido
limitadas porque estos gobiernos son gobiernos de partido, encerrados sobre si mismos
y muy politizados. (José Rozo, Expresidente de Fedecamaras del Tachira. Entrevista
realizada el 17 de diciembre de 2012).

Lo dicho hasta ahora, permite identificar algunos rasgos generales de la percepcién que

las elites empresariales de la zona construyen en torno a un primer momento de fractura
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social gue ubican con la llegada del gobierno Chavez al poder, donde la incompatibilidad
de visiones econémicas frente al desarrollo y el comercio aparecen siempre en un plano
antagonico, en medio de la vulneracion generalizada de las libertades y derechos
econdémicos amenazados por el régimen. Ahora bien, como ya fue sefialado, estas mismas
elites ademas de los funcionarios publicos en el poder en el momento de la investigacion,
identifican un segundo momento de ruptura frente al gobierno que afecta de manera
considerable las politicas publicas y la autonomia de la burocracia del gobierno estadual
frente al poder central a raiz de la llegada de la oposicion a la gobernacion del Tachira. La
llegada del candidato Cesar Pérez Vivas del Partido Socialcristiano COPEI a la
Gobernacion del Tachira entre enero de 2008 y diciembre de 2012 perturba adn mas el
crispado ambiente politico que entra a limitar a los funcionarios publicos quienes ven
entorpecidas y frustradas muchas de sus incitativas de gestion y dindmicas burocréticas a
partir de entonces. El grado de polarizacion politica llega al punto de modificar legislaciones
vigentes, paralizar recursos, y limitar de manera considerable el funcionamiento de algunas
oficinas publicas que antes eran administradas y gestionadas de manera auténoma por las

autoridades de la Gobernacion.

Para ilustrar mejor esta situacion que afecta la dindmica de las oficinas publicas del Tachira
abordo algunos de los cambios legales y administrativos que impactan la autonomia y
dinamica administrativa de la Oficina de Relaciones Internacionales de la Gobernacion la
cual entra en funcionamiento en el 2004 con el objetivo de promover las exportaciones no
tradicionales, dinamizar el comercio exterior en el estado y facilitar la exportacién de
productos manufacturados hacia otros paises, principalmente hacia el mercado
colombiano como su mercado natural. Entre 2005 y 2006, la oficina comienza a trabajar el
tema de fronteras a partir de la fusion administrativa de la Comision de Fronteras y la
Oficina de Relaciones Internacionales, buscando el apoyo de las principales universidades
del estado que estaban trabajando en el diagnéstico de la ZIF. Este aspecto es
desarrollado a través de un fragmento de la entrevista realizada a la Directora de la Oficina

de Relaciones Internacionales en San Cristébal:

La ZIF esta avalada por un intercambio de notas revérsales a través de la cancilleria
colombiana y venezolana, es decir que la ZIF a nivel legal esta creada, constituida y
reconocida, pero no se le ha dado un impulso practico. Esta situacion se remonta al

triunfo en noviembre del afio 2008 cuando gana el gobernador de la oposicion el
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Gobernador Cesar Pérez Vivas y eso cambia la vision que desde el gobierno nacional
se tenia sobre las zonas de frontera. Al ganar un gobernador de oposicion se
paralizaron los acercamientos, reuniones e inclusion de la gobernacion en el tema de
fronteras, sobre todo la frontera Tachira-Norte de Santander. Ademas de excluir a la
gobernacién de toda esta planificacion binacional, ni siquiera se convocan
representantes del gobierno cuando se hacen las mesas de negociacion entre
Colombia y Venezuela. Luego de que el gobernador se posesionara en enero del afio
2009, el gobierno nacional no hace ningn movimiento para el tema de integracion y
fronteras en Tachira y Norte de Santander. A partir de ese momento, a pesar de que
nosotros tenemos una visién de la frontera como el mayor potencial que tiene el estado
Tachira, ademas de ser una caracteristica que nos define a nosotros como personas,
desafortunadamente no hemos tenido apoyo del gobierno nacional (Natalia Rivas,
Oficina de Relaciones Internacionales Estado del Tachira. Entrevista realizada el 11 de
diciembre de 2012)

Es necesario subrayar que la exclusion de los principales funcionarios publicos
involucrados en la gestién y promocion de las relaciones y el comercio binacional a raiz de
la llegada de un nuevo gobernador en enero de 2008, viene a suprimir en octubre del 2010
algunos puntos de la normativa constitucional que garantizaban una autonomia relativa de
las autoridades publicas del estado para gestionar algunas iniciativas con sus pares de
frontera a través de la suscripcion de acuerdos de cooperacién internacional y convenios
de inversion en el marco de la dinamica fronteriza. Asi lo confirmaba la Directora de la

Oficina de Relaciones Internacionales:

Nosotros en el afio 2009 intentamos a través de la via de la cooperacion internacional
trabajar un poco el tema de fronteras, y pasamos de ser un ente solo promotor de las
exportaciones a un ente que maneja relaciones internacionales dentro del marco de las
relaciones internacionales de la Republica, porque obviamente esto es una
competencia de la Cancilleria, dentro del marco de la politica nacional. Empezamos a
trabajar el tema de la cooperacion internacional que pensamos era una via para
solucionar algunos de los problemas que teniamos, entonces en el marco de esas
competencias nosotros tratamos de hablar con la embajada de Colombia para potenciar
el tema del puente internacional y modernizar la infraestructura para aumentar las

potencialidades que tenia, pero lamentablemente el 26 de octubre de 2010, sale una
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decision del Tribunal Supremo de Justicia donde se suspenden dos numerales del
articulo 99 de la constitucion del Estado Téachira. El articulo 99 tiene distintos
numerales, los numerarles 3 y 5 se refieren especificamente a la potestad que tiene el
Gobernador de tener relaciones internacionales en el marco de las relaciones
internacionales de la republica. Y el otro numeral era la potestad del Gobernador de
promover la inversion nacional y extranjera para el beneficio del estado Tachira. Al
suspender los efectos de los dos numerales del articulo 99, se hos comunica que van
a quedar sin efecto todos los convenios binacionales que haya firmado el gobierno
regional y prohibe la firma de nuevos convenios. En efecto, la decision nos termina
atando de manos y nos prohibe directamente tener cualquier tipo de contacto
internacional en el Estado Tachira (Natalia Rivas, Oficina de Relaciones Internacionales
Estado del Téchira. Entrevista realizada el 11 de diciembre de 2012).

Definitivamente, la tension politica originada por la llegada al poder del Gobernador Pérez
Vivas no solo afecta la dinamica y autonomia administrativa de una entidad como la Oficina
de Relaciones Internacionales la cual por su vinculacién en un tema sumamente sensible
y estratégico para los intereses del gobierno central y el ejército venezolano después de la
crisis entre los presidentes Uribe y Chavez del 2007 era propensa a algun tipo de control
y supervision por parte del gobierno central. Igualmente, la crispacién politica y
administrativa limita de manera notable el normal funcionamiento de otras oficinas al
interior de la estructura administrativa de la Gobernacion como acontece con la Oficina de
Actividades de Desarrollo Econémico, la cual a pesar de disponer de un espacio con
equipos y un par de funcionarios en el edifico de la Gobernacion, reconocen como las
incertidumbres y limitaciones administrativas de la oficina han llegado a paralizar sus
funciones y su capacidad operativa. Esta situacion era descrita por uno de los funcionarios

entrevistados de la Oficina de Actividades de Desarrollo Econémico de la Gobernacién:

Estamos funcionado hace tres afios por decreto del ciudadano gobernador, somos una
direccién que no cuenta aun con asignaciones presupuestarias y desde que nacimos
tenemos problemas ya que el concejo legislativo de mayoria oficialista no ha apoyado
el nacimiento de la Direccion. Por lo tanto, las labores a las que nos dedicamos son las
de gestidon para ayudar a los organismos instituidos que ya forman parte de la
Gobernacién, y de asesorias técnicas muy especificas para la conformacion de

empresas, firmas personales y cooperativas. Desarrollamos foros y seminarios de



160 Liderazgo econdmico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

interés en el campo politico y social. Debido a las privaciones presupuestarias que
tenemos nos hemos dedicado principalmente a esas actividades, a coordinar y hacer
enlace con las demas instituciones. Nosotros hemos tendido relacion con la Camara de
Comercio y hemos hecho algunos seminarios y foros, pero no tenemos proyectos
macro del estado Tachira debido a la situacién en que nos encontramos. Claramente
hay proyectos de gobierno que impulsan el desarrollo econémico pero van a paso lento
ya que la situacion politica y la misma situacion econdmica del pais influyen en su
retraso, pero existen como obras de gobierno y no como planes estratégicos como tal.
No hay una concepcidn estratégica sobre el desarrollo de la regién, lo que se tienen
son planes de gobierno donde la relacion entre el gobierno estadual y el gobierno
nacional es tensa (Juan Rozo, Oficina de Actividades de Desarrollo Econémico,
Gobernacioén del Tachira. Entrevista realizada el 17 de diciembre de 2012)

La vulnerabilidad institucional del aparato publico estadual frente a la arbitrariedad del
gobierno central es notable y evidente a través del reconocimiento de la pardlisis
administrativa de una oficina de actividades de desarrollo econémico, la cual en teoria
deberia cumplir un papel central en el planeamiento y direccion del desarrollo del estado.
Esta recentralizacion autoritaria del poder en contravia de la autonomia administrativa del
Tachira, vino a distorsionar ain mas una dinamica de coordinacion publico-privada en
decadencia, que no logra ajustarse a un nuevo modelo de planeacién del desarrollo socio

econdmico centrado en el Estado para gestionar subsidios sociales.

Como ejemplo de las politicas que empezaron a ser implementadas en todo el pais y solo
a modo ilustrativo del enfoque diferencial y la perspectiva con la que han sido montados
algunos de estos programas por parte del gobierno, abordo el caso de la Fundacién Micro
Empresarial y de Desarrollo del Tachira (Fundesta). Esta Fundacién que es uno de los
casos mas conocidos y relacionados con el tema de la promocion del desarrollo en San
Cristobal atiende las necesidades de la poblacién de mas bajos recursos, y en el marco de
su estrategia social y poblacion objetivo, carece de un enfoque ajustado a las iniciativas
privadas mas estructuradas, con vocacioén de mercado y desarrollo sectorial, ademés esta
despojada de algun tipo de vinculo con los gremios y las camaras de comercio de la ciudad.

A continuacion, el testimonio de la Directora de Proyectos de Fundesta:
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Fundesta maneja dos tipos de crédito, los créditos que son de vivienda y los créditos
gue son productivos, que estan dirigidos para los sectores mas desprotegidos de la
sociedad. Son tazas de interés muy bajas y se trabaja con montos muy bajos, para las
personas que tienen una pequefiita empresa, sobre todo familiar, casera. En la parte
de vivienda, tenemos diferentes programas: autoconstruccion, para aquellas personas
que tienen un terreno y no tienen vivienda (...) Dentro de los programas crediticios, se
tiene un crédito popular de hasta 20.000 bolivares para personas que estan un poco
establecidas y tienen un pequefo negocio. También esta el micro crédito hasta 10.000
bolivares para muy pequefios negocios emprendedores, para personas que tejen y
necesitan comprar lanas, o para los vendedores ambulantes de frutas que necesitan
comprar una o dos carretillas, la persona que vende desayunos y necesita comprar un
mostrador o un termo (...) Renovacién de la flota de transporte de carga, para la
adquisicion de camiones, para personas que tienen venta de hortalizas o que trasladan
productos al interior del pais son los mas opcionados para este tipo de créditos.
Mejoramiento del parque industrial, para empresas ya establecidas que necesitan algin
tipo de maquinaria, por ejemplo, un torno o algo muy sencillo (...) Este proyecto se
trabaja de manera independiente, no estamos asociados con los gremios ni con las
camaras de comercio. Las empresas con las que trabajabamos son de muy pequefa
escala, para los otros empresarios que tienen mas capital, es mas expedito ir a un
banco (Gabriela Rosas, FUNDESTA, Gobernacion del Tachira. Entrevista realizada el
19 de diciembre de 2012).

Mas alla de los beneficios sociales y politicos que un programa de esta naturaleza pueda
tener en el corto y mediano plazo, sus vacios son considerables ya que esta concebido a
partir de la implementacion de medidas de asistencia social y al no estar engranado con
otro tipo de iniciativas y programas de desarrollo sectorial, ni tener algn tipo de conexién
con la institucionalidad gremial y empresarial rompen el necesario flujo e interaccion que
deberia generar hacia un desarrollo integral de tipo programético e institucional del sector
privado de pequefia, mediana y gran escala que, ante la ausencia de proyectos al respecto
por parte de las camaras de comercio o Fedecamaras estas iniciativas estan quedando

huérfanas en el &mbito local y estadual como puede apreciarse en el siguiente Grafico 4-3.
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Grafico 4-3. Coordinacién nacional y gobernanza local en Urefia, San Antonio y San
Cristéobal

Graéfico 4-3: El anterior grafico es el resultado de un ejercicio de diagramacion propio que
busca identificar algunos de los mas relevantes actores locales y nacionales y sus

estrategias de coordinacion vertical y horizontal donde prevalecen las primeras.

Al respecto conviene decir de manera general -ya que la informacion al respecto es
limitada- que. en el &mbito andino de la frontera venezolana, el peso del centralismo, la
concepcion de programas desligados del sector empresarial y productivo, la
desarticulacion frente a los intereses del sector privado, la polarizacion extrema y la
pardlisis del aparato publico han dado lugar a una dindmica de desarrollo distorsionada
gue acabo por limitar la gobernanza local. En medio de esta irregular y desigual actividad
del aparto publico afectada por diferentes tensiones politicas, desligada de la
institucionalidad gremial y desconectada de las iniciativas e intereses del sector privado,

la incidencia de la gobernanza local en las alianzas publico-privadas se ha visto afectada
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en los ultimos afios al punto de casi desaparecer bajo su institucionalidad tradicional ante

la incierta y cambiante dindmica del pais.

El estudio de la ambigua incidencia de la gobernanza local en el marco de politicas
nacionales bajo Estados fuertemente centralizados, con una marcada tendencia autoritaria
y en medio de una arraigada desarticulaciéon publico—privada tiene algunas
particularidades. Por una parte, en el lado de la frontera venezolana, proyectos o
programas como tal no pudieron ser evaluados ya que las camaras no han tenido un
dinamismo institucional mayor y durante mi periodo de estudio sus limitadas labores se
vieron paralizadas ante un gobierno hostil frente a las iniciativas privadas. Por otra parte,
la convulsién politica que padecio el estado después del 2008 terminé por paralizar el
aparato publico y ahonddé la polarizacion que venia de tiempo atrds en medio de la
implementacion de nuevos programas de desarrollo social desarticulados de las dinamicas

del sector privado.

En conclusion, el andlisis del desarrollo de algunas dinamicas de gobernanza local
coordinadas con directrices y politicas de orden nacional en ambas zonas de frontera es
altamente contrastante. En primer lugar, la dinamica de Foz de Iguazu esta signada por
una emergencia exitosa y una autonomia consolidada de sus dindmicas de coordinacién y
cooperacion interinstitucional las cuales logran canalizar algunas de las directrices
federales como la Ley General de las Microempresas afianzando iniciativas locales como
la Casa del emprendedor y adaptandose a proyectos como el CGDM, que convergen con
las multiples medidas de Itaipu y los programas federales del Sebrae los cuales toman
forma ajustandose a las dindmicas de la zona e impactan positivamente en Puerto Iguazu
con relevantes iniciativas como el Caempri. La coordinacion alcanzada por estas dinamicas
de coordinacién local y cooperacion interinstitucional frente a directrices nacionales
permite evidenciar la importancia de la autonomia local como pieza medular en la
consolidacion de la gobernanza. Esta autonomia facilita la adaptacién de las medidas
nacionales, asi como la articulacién local con las entidades y empresas federales que
entran a participar como socios locales en la gestion de las redes de gobernanza. En
segundo lugar, las diferentes iniciativas adelantadas por la Camara de Comercio de Cucuta
son desplegadas a través de una discontinua y vacilante coordinaciéon con las politicas
nacionales que finalmente fracasan por falta de asociativismo, limitados recursos,

restringida autonomia administrativa de las entidades de comercio y un precario
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emprendimiento en medio de algunos logros locales restringidos. Entre estos estan la
informal cooperacion interinstitucional con Fundescat y la autonomia conseguida en la
coordinacién de un grupo de camaras de comercio para promover el micro emprendimiento
y el asociativismo. Esta ambigua dindmica diverge de manera notable frente a las camaras
de industria y comercio en el &mbito andino de la frontera venezolana donde concurren
una falta de formalizacion institucional publico-privada, limitada asociacién gremial,
desarticulacion de las gestiones privadas y publicas, profunda polarizacion politica,
paralisis del aparato estatal, supresion de la autonomia administrativa y la implementacion
de un nuevo modelo de desarrollo econémico que entran a liquidar una incipiente dinamica
de coordinacion local y cooperacion interinstitucional. Los problemas de consolidacion de
las redes publico-privadas de iniciativas que inciden en la gobernanza -en el marco de su
articulacion con las directrices nacionales- si bien se originan en problemas locales de
asociatividad y articulaciébn publico-privada, falta de recursos y capacidades
administrativas, ausencia de programas estratégicos y pardlisis de sus aparatos publicos.
También se profundizan a partir de desiguales y limitados acompafamientos del gobierno
central, asi como por un incremento del autoritarismo politico, crecientes disconformidades
entre factores politicos nacionales y locales y hostiles declaraciones entre publicos y

privados.



CAPITULO 5. COOPERACION
TRANSFRONTERIZA: LOGROS Y
AMBIGUEDADES

En este capitulo estudio los logros parciales y ambigliedades de una cooperacion
trasfronteriza de tipo informal que no logra romper la desconfianza y tension binacional,
asi como consolidar mecanismos mas formalizados que garanticen la estabilidad de la
cooperacion. Esta problematica en ambas fronteras es abordada a través de dos dinAmicas
de cooperacion transfronteriza en el sector turistico. La primera parte, en el Parque Natural
Iguazu, a partir de la relacion entre el Consejo Municipal de Turismo (Comtur) y el Ente
Municipal de Turismo (Iturem). La segunda, en el ambito andino de la frontera colombo
venezolana, a través de la més limitada dinamica configurada por la Corporacion Mixta de
Turismo de Norte de Santander y la Corporacién Tachirense de Turismo (Cotatur).

5.1 La cooperacién transfronteriza en el parque natural
lguazu

En esta seccion abordo las limitaciones y diferencias institucionales que subyacen a los
logros parciales alcanzados a través de la cooperacion transfronteriza en el Parque
Natural. En primer lugar la dinamica transfronteriza agenciada por los principales actores
publico-privados de Foz de Iguacu y Puerto Iguazu a raiz de la decision de postular el
destino en 2006 al concurso de la VII Maravilla Natural. En segundo lugar, las diferencias
y ajustes institucionales que se desprenden del proceso de adopcion en la institucionalidad

brasilera por parte de los actores publico-privados en Argentina.
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5.1.1 Las limitaciones de una cooperacion transfronteriza
informal y predominantemente comercial

Como lo habia enunciado en los antecedentes y en el capitulo anterior, la cooperacion
transfronteriza brasilero-argentina conseguida en el Parque Natural Iguazl establece un
primer caso configurado a partir de las entidades y actores publico-privados de Puerto
Iguazu vinculados con el desarrollo del sector turistico bajo una autonomia relativa. Es
relativa porque, como ya fue insistentemente sefialado en los antecedentes, el patrén de
desarrollo brasilero ha imperado en la zona y ha moldeado de manera visible la dinAmica
fronteriza. Esta tendencia una vez mas se aprecia a través del caso del Centro de
Desarrollo de Tecnologias para la Integracion Transfronteriza (CDT-AL) que abordé en el
capitulo anterior, a partir del cual surge en Puerto Iguazi la Cadmara de Emprendedores
(Caempri) ante la ausencia de programas consistentes de esta naturaleza en Argentina.
No obstante el peso brasilero, los actores argentinos despliegan sus capacidades y cierta
autonomia gestada a la luz de la experiencia e institucionalidad de su vecina y sobre ellas
construyen una dindmica cooperativa que potencializa el destino turistico y moldea su
institucionalidad. La cooperacion transfronteriza que emerge en la zona fue
conceptualizada en el marco conceptual como una cooperacion de tipo emergente,

predominantemente informal y desprovista de personalidad juridica.

Es necesario resaltar que esta dindmica cooperativa ha incidido en la gobernanza turistica
en esta frontera argentina ya que en el marco de una intensa cooperaciéon técnica y
aprovechando el insustituible know how que los actores brasileros le impusieron al
proceso, Puerto Iguazu ha logrado desarrollar una institucionalidad y una dindmica propia.
Esta pequefia ciudad que no supera los 50.000 habitantes depende econémicamente del
sector y los servicios que presta a todos los visitantes del Parque Natural. A comienzos de
los afios 90, el panorama era muy diferente, ya que la ciudad estaba volcada hacia el
comercio a raiz de las expectativas que el Mercosur abria en la regién. Para entonces, el
complejo natural era subutilizado y no existia una conciencia sobre su potencial ni sobre

el lugar que el Parque podia llegar a tener en el desarrollo futuro de la zona.

El viraje hacia el turismo en Puerto se dio en medio de los limitados resultados comerciales

del Mercosur en la zona, y ha sido liderado por las iniciativas de actores
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predominantemente privados comprometidos con alcanzar la consolidacion local del sector
y buscar su proyeccion internacional. De este modo, la propuesta brasilera de postular el
destino turistico a mediados de 2006 al concurso de la VII Maravilla Natural organizado por
la empresa New Open World Corporation fue determinante en la cooperacion
transfronteriza alcanzada. Cabe enfatizar que esta dinamica ha sido liderada por actores
publico-privados en el caso brasilero y predominantemente privados en el caso argentino,
guienes vieron en este evento una estrategia central para posicionar el destino y ampliar

sus inversiones en el sector.

La importancia de este momento en la incidencia de la gobernanza Argentina es central ya
gue a partir del 2006 hasta el 2012, cuando efectivamente consiguen ingresar en este
prestigioso grupo de destinos turisticos mundiales, su emergente institucionalidad logra
afianzarse gracias a la cooperacion alcanzada con la mas madura y arraigada
institucionalidad brasilera que para el afio de la postulacién ya venia operando una red de
gobernanza local a través del recientemente creado Comtur el cual habia venido teniendo
diferentes cambios desde finales de los afios 80 cuando la relacion con Argentina se
desmilitariz6 con la llegada de la democracia, como lo sefalé en el | capitulo. Por
consiguiente, en esta seccidbn me centro en analizar las caracteristicas mas relevantes de
la emergencia de algunos elementos que han incidido en la gobernanza local de la frontera
Argentina en el marco de una cooperacién transfronteriza liderada por la institucionalidad

brasilera en esa zona fronteriza.

Es necesario resaltar el importante liderazgo de los actores privados en Argentina que a
diferencia del caso brasilero donde la cooperacion entre publicos y privados es mucho mas
coordinada y acompafiada directamente por el Estado bajo un margen de autonomia local
y privado muy definido, en el caso argentino, el Estado converge bajo un arreglo
institucional diferente con los sectores privados. Estos Gltimos en su momento apostaron
por la proyeccion internacional del Parque una vez que las expectativas del Mercosur en
la zona no habian dado los beneficios esperados en una ciudad desprovista de la
infraestructura urbana y el desarrollo de servicios y sectores distintos al turismo, muy
diferente de su vecina Foz en el marco de una politica de ocupacion e integracion de la

frontera muy desigual como lo abordé en el | capitulo.
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Los actores privados de Puerto Iguazu -en medio de la ausencia de un conjunto de bienes
publicos, de una institucionalidad publica de ocupacion fronteriza y en un entorno incierto
derivado de la reciente crisis econémica del 2001, asumen el compromiso de sacar
adelante un conjunto de incitativas para buscar un modelo de gobernanza turistica en la
zona. En un principio, la estrategia de los privados fue la de promover el asociativismo y
buscar estrategias de organizacién para gestionar el sector en medio de una generalizada
crisis econémica de la cual el pais no habia salido. Asi se aprecia en el siguiente testimonio
de uno de los més importantes empresarios de Puerto Iguaz( y director del gremio hotelero
y gastronémico de la ciudad, quien es uno de los lideres empresariales formados en Puerto
Iguazu por el Caempri que como lo sefialé en el capitulo anterior es una iniciativa

desprendida del programa brasilero CDT-AL en la zona:

En la regién tenemos un grupo de 20 empresarios que trabajan muy unidos con las
diferentes instituciones regionales como la Cadmara de Turismo y el convention bureau
C&B. En la region, Iguazl ha tenido la explosion que ha tenido gracias a las iniciativas
de los empresarios que han permitido que el destino surja. El inicio de la VII Maravilla
desde hace mas de 6 afios se consiguié gracias a la iniciativa privada de la mano de
empresarios brasileros. A partir de entonces empezamos a introducir el tema dentro de
las camaras y a discutirlo conjuntamente, para presentarlo luego a los politicos y al
gobierno que finalmente le dieron gran impulso al tema. Asi pues, gracias al trabajo
conjunto entre la politica local y la empresa conseguimos una conquista importantisima,
siempre trabajando en conjunto con el Brasil. Esa fue la primera vez que los dos paises
trabajaron en conjunto con publicidad, estrategias, redes sociales y un montén de cosas
que se consiguieron trabajando en conjunto. Nosotros estamos convencidos que el
destino se debe vender como un destino comudn y aprovechar todas las interrelaciones
que se tienen (Pablo Bauza, Director de Asociacion Hotelera Gastronémica y Afines de
Iguazi AHGAI. Entrevista realizada el 22 de julio de 2013).

Como ya lo resalté, en este caso, el papel de la iniciativa privada en Argentina liderada
principalmente por la Cadmara de Turismo, es en primera instancia determinante, pues a
pesar de estar desprovista de una infraestructura medianamente similar a la brasilera y de
Sus cuantiosos recursos e institucionalidad publico-privada, sus proyectos cumplen un
papel estratégico. En segunda instancia, como resultado de la gestion y convocatoria

adelantada por la Camara junto a otros gremios privados consigue convocar el apoyo del
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sector publico que desempefia un papel relevante en el fortalecimiento del sector y en la

promocién del desarrollo turistico.

Mas no se trata tan solo de un conjunto de iniciativas privadas, sino del impulso que la
dinamica societal de la frontera argentina recibe del liderazgo de Foz de Iguazl en el marco
del concurso de la VII Maravilla y de como, a partir de entonces, se consigue por primer
vez una cooperacion emergente que impacta significativamente en la activacion y
orientacion institucional de un conjunto de actores privados que luego logran concurrir con
el Estado argentino una vez este vislumbra el enorme potencial del destino turistico. En
cuanto al liderazgo brasilero dentro de esta dinAmica de cooperacion transfronteriza este
ha sido determinante por la gran experiencia y apoyo de diferentes entidades brasileras
gue como lo estudié en los anteriores capitulos no solo ha contado con consolidadas y
novedosas dinamicas de gobernanza local como el Comtur, sino también de un
incondicional apoyo de entidades publicas como la Secretaria de Turismo quien ha jugado
un papel definitivo en la estructuracion del destino y de empresas federales como Itaipu
gue ha facilitado cuantiosos recursos y apoyado diferentes iniciativas de publicidad, redes

e internacionalizacion del destino.

En medio de esta favorable cooperacion transfronteriza de tipo emergente, claramente
informal y desprovista de una institucionalidad propia se generan diferentes dinAmicas por
parte de los actores argentinos que buscan ajustarse y beneficiarse de la cooperaciéon que
Brasil les proponia en un escenario prometedor. No obstante, esta dinAmica obedece a
I6gicas institucionales propias y diferenciadas que en Argentina se enmarcan bajo un
arreglo institucional diferente que si bien es de naturaleza privada y respeta la autbnoma
del sector, sus relaciones con los actores publicos son mucho més jerarquicas y tensas en
comparacion con el caso brasilero. De este modo, la influencia en la gobernanza en Puerto
Iguazu tiene en primer lugar, un menor nivel de autonomia en su asociatividad privada ya
gue carece de institucionalidad privada comparable a la de su vecina ademas el grado de
interferencia de Buenos Aires es en todos los casos mucho mayor sin que esto implique
una amplia presencia del gobierno federal en la zona. En segundo lugar, los problemas de
coordinacion local y cooperacion interinstitucional entre publicos y privados son siempre
mucho mayores y distorsionan la consecucién de recursos, avales y la planeacién misma
del sector. De este modo, el andlisis de este caso se ajusta con claridad al concepto

identificado en el marco conceptual referente a la estructura de la coyuntura, donde las
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dindmicas fronterizas se configuran a través de un proceso de diferentes politicas
estatales, distintas realidades econdmicas y divergentes asociaciones de intereses de los
actores locales. A continuacion el testimonio del director de la Asociacion Hotelera

Gastrondémica y Afines de Iguazi (AHGAI):

La Asociacién Hotelera Gastrondmica y Afines de Iguazid AHGAI, pertenece como
asociacion a FEHGRA (Federacion Empresaria Hotelera Gastrondmica de la Republica
Argentina) que tiene 64 filiales en todo el pais y tiene mas de 47 mil asociados. En
Misiones tenemos AMHBRA (Asociacion Misionera de Hoteles, Bares, Restaurantes y
Afines) y en Iguazu tenemos a AHGAI. Nacimos hace 10 afos en medio de la crisis
economica que coincidié con la perdida de expectativas frente al comercio regional del
Mercosur, donde los empresarios empezaron a pensar mas en cooperativismo que en
sus propios negocios por la necesidad de organizarse sectorialmente. La iniciativa y la
insistencia en los proyectos provienen del sector privado para presentarsela a los
politicos. En relacion con el sector publico nosotros prestamos apoyos y nos
involucramos con programas de capacitacion que realiza el gobierno municipal,
provincial y nacional. A nivel municipal tenemos el ITUREM quien es el ente municipal
compuesto por 8 directores privados que representan a las asociaciones privadas y su
presidente es la cabeza politica de la entidad quien es el que fija las politicas turisticas
en representacion del municipio. No obstante, no siempre coincidimos en nuestras
propuestas y visones sobre el sector. (Pablo Bauza, Director de Asociacién Hotelera

Gastronémica y Afines de Iguazi AHGAI. Entrevista realizada el 22 de julio de 2013).

Al margen de todas las particularidades y diferencias en las dinAmicas que inciden en la
gobernanza local argentinas que son abordadas con mas detalle en la segunda parte de
este capitulo, es importante insistir en el liderazgo de los actores privados dentro del
proceso de configuracion institucional del Parque, donde el liderazgo de una asociacion
como AHGAI ha sido crucial, principalmente por la importancia de los servicios culinarios
dentro del Parque ya que ademas de la mucho més abundante naturaleza y riqueza hidrica
gue posee el lado argentino, los turistas viajan a Puerto Iguazl a conocer la gastronomia

argentina que es reconocida internacionalmente.

Para ilustrar mejor el importante papel de la iniciativa privada en el desarrollo turistico,

donde la gestién, promocion y comercializacion son determinantes en el marco de una
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planeacion del desarrollo que integre al sector, hay que resaltar el rol de un actor medular
en la promocién y comercializacion del destino turistico como el Iguazi Convention &
Visitors Bureau (ICV&B) que, a su vez, durante el proceso de cooperacion transfronteriza
en la zona dio lugar en Puerto Iguazu al Convention & Bureau (C&B). Los emprendimientos
de estos actores configuran una de las experiencias organizacionales mas exitosas dentro
de la cooperacion turistica en la zona y en el disefio de sus dindmicas de coordinacién

publico-privada en ambas ciudades.

Adicionalmente, es un ejemplo destacable de la dindAmica de cooperacién transfronteriza
alcanzada por actores predominantemente privados en ambas ciudades, con un caracter
informal, desprovista de una regulacién institucional conjunta y orientada a estrategias
privadas de gestion. En este caso, las iniciativas sefialadas son estrictamente privadas,
pero profundamente articuladas dentro de las entidades publico-privadas de planeacion
del desarrollo y con una muy marcada vocacion hacia la gestion compartida de
infraestructura, redes y del destino en general. Como ya lo habia sefialado esta iniciativa
se gesta primero en Foz y, en un segundo momento, es adaptada y ajustada en Puerto

siguiendo el modelo brasilero.

El ICV&B a partir de su exitosa labor logra establecer una densa red de inversiones, gestion
de informaciéon compartida, organizacion de eventos en comdn y una promocién conjunta
del destino que ha tenido como objetivo primordial internacionalizar el Parque Natural
aprovechando al maximo la infraestructura de servicios y la institucionalidad turistica de la

zona desde una perspectiva transfronteriza. El testimonio de su Director ponia de presente:

El ICV&B tiene hoy mas de 140 asociados, anteriormente éramos una fundacién, pero
debido a tramites burocraticos del Brasil decidimos convertirnos en una asociacion que
es sostenida por empresas privadas: hoteleria, gastronomia, casinos, restaurantes,
empresas, organizadores de eventos, comercios en Paraguay, restaurantes en
Argentina, entre otros. Tenemos asociados fuera de Iguazi en San Pablo y Curitiba. Lo
gue hacemos es buscar eventos en Brasil y en el exterior, descubrimos si el evento es
interesante para el destino y empezamos a trabajar, vendiendo el destino a los
organizadores del evento para que conozcan Foz, sus rutas de acceso, estructura
hotelera y aeroportuaria. Nosotros nos hemos ubicado en cuarto lugar en la captacién

de eventos ICA, que es una organizacién internacional que realiza un catalogo de
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eventos en el mundo entero. El afio pasado Foz fue el primer destino en captar el mayor
ndmero de eventos ICA en Brasil superando a Brasilla, San Pablo y Rio de Janeiro
(Mauro Sebastiany. Director de ICV&B. Entrevista realizada el 10 de julio de 2013)

Conviene retomar, a partir de este testimonio, algunos rasgos generales de la dindmica de
gobernanza en la frontera brasilera para dimensionar el papel y el grado de articulacion del
ICV&B dentro de la dinamica de coordinacion local que abordé en el tercer capitulo cuando
estudié la emergencia de una iniciativa como el Comtur; asi como su nivel de coordinacién
con una empresa federal como Itaipu en el cuarto capitulo. Es en medio de este engranaje
local y esta coordinacién vertical que se comprende el potencial de una agencia como el
ICV&B y donde esta adquiere todo su potencial como una pieza central al interior de un
estructurado sistema de planeacion, gestion y comercializacién de un sistema de desarrollo

turistico como el Parque Natural Iguazd. Segun su Director:

ICV&B tiene una alianza muy fuerte con Itaipu, con la Secretaria de Turismo y con el
Fondo Iguazu quien a partir de una taza de turismo nos ayuda a estructurar proyectos
para el sector. Itaipu nos apoya considerablemente en la parte de comunicaciones,
marketing, asuntos audiovisuales, libros, revistas, web sites. Ademas de importantes
apoyos en el relacionamiento con el gobierno federal. Por su parte, la Secretaria de
Turismo nos apoya en la parte institucional, donde nos ayuda en la captacion de
recursos a partir de un banco de proyectos. Ademas, estamos todos reunidos a través
del COMTUR que nos da soporte y apoyo. Nosotros trabajamos del lado argentino con
ITUREM. Cuando trabajamos en el tema de las VII Maravillas de la Naturaleza,
trabajamos entre Itaipu, Comtur, lturem y la Secretaria Municipal de turismo.
Igualmente, trabajamos juntos cuando en Iguazui montaron el C&B, nosotros fuimos a
presentarles la experiencia de como trabajdbamos nosotros. Nosotros tratamos de
trabajar en el destino como una region y con todos los actores turisticos (Mauro
Sebastiany. Director de ICV&B. Entrevista realizada el 10 de julio de 2013).

Como se puede entender, el peso y liderazgo de Brasil dentro de la dinamica cooperativa
gue emerge a partir de la nominacién al concurso de la VII Maravilla es determinante en el
analisis de la cooperacién gestada. Ademas, este liderazgo no debe asumirse como simple
imposicion de un patron de desarrollo brasilero, y mas bien resaltar cbmo a pesar de las

claras similitudes entre las estrategias de gobernanza estas generan en el caso argentino
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una dindmica relativamente autdnoma que como muestro en la segunda seccion de este
capitulo presenta por una parte claras distorsiones frente al modelo brasilero y, por otra,
desencadena un proceso propio y particular. Asi pues, la creaciéon del C&B en Puerto
Iguazl es una muestra clara de este tipo de cooperacion emergente donde como ya lo
habia mencionado, los actores privados tienen una destacada iniciativa y asumen
estrategias novedosas de gestion compartida potencializando experiencias,
complementariedades y el profundo conocimiento del destino turistico en las que

convergen tanto actores brasileros como argentinos.

Como lo acabo de mencionar, la creacion del C&B no puede reducirse a una simple
transposicion del modelo brasilero, pues detras de la imitacion de un modelo institucional
de este tipo en una frontera como esta subyacen profundas diferencias institucionales y
regulativas que en este caso vienen a resaltar el mayor peso e interferencia que el sector
publico federal y provincial tienen en la gestion privada de este tipo de iniciativas.
Adicionalmente, desde la perspectiva de las directivas argentinas del C&B su autonomia

relativa y discrecionalidad esta demarcada frente a sus pares brasileros:

El C&B es una asociacion sin fines de lucro, se mantiene con una cuota societaria, y
tenemos el apoyo publico local del ITUREM y del gobierno provincial a través del
Ministerio de Turismo de Misiones. Con ese dinero solventamos el plan de marketing y
acciones de presentacion del destino y participacion en ferias internacionales junto al
IMPROTUR que es el Instituto Nacional de Promocién Turistica de la Argentina,
siempre trabajando en conjunto, recibiendo apoyo y subsidios del ITUREM. La
Comision Directiva define y evalla nuestro plan de marketing y estrategias. Después
de esta etapa, hacemos nuestra presentacion al Gobernador, al Ministro de Turismo, al
Secretario Municipal de Turismo y al Intendente Municipal. Hay algin tipo de
hermandad con Brasil y solemos trabajar en conjunto con ICV&B ya que nos queremos
presentar como destino Iguazul y presentarnos como candidatos para SAID GLOBAL,
para que las dos ciudades puedan ser sede de este Congreso. Esta es la segunda vez
que trabajamos en conjunto después de la postulacion para la VII Maravilla (Mariela

Dandeu, Directora de C&B Argentina. Entrevista realizada el 22 de julio de 2013)

Con el caso del C&B busco enfatizar las limitaciones del caracter emergente e informal de

la cooperacion transfronteriza en la zona donde al margen de acuerdos mas formalizados
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institucionalmente surgen iniciativas de gestion estimuladas por un entorno cooperativo
entre dos sistemas de coordinacion local y cooperacion interinstitucional contrarios. Las
diferencias que subyacen a las aparentes similitudes de agencias como el ICV&B y el C&B
ponen de presente en el caso de Puerto Iguazu las limitaciones y paradojas de un sistema
de regulacién que en medio de una restringida infraestructura institucional y deficiencias
programaticas pasa a depender de entidades publicas federales y provinciales a pesar de
estar geografica e institucionalmente muy desarticulada tanto de Buenos Aires como de
Misiones.

A pesar de una mas limitada infraestructura institucional en Puerto Iguazu y un margen de
autonomia mucho menor frente a las entidades publicas de distinto orden administrativo,
los actores locales han buscado llegar a acuerdos y gestionar estrategias de cooperacion
interinstitucional puablico-privada sobre las cuales canalizar muchas de las iniciativas
lideradas por los privados que demandaban de los importantes recursos financieros y
técnicos de los actores publicos de Argentina que finalmente concurren en la estructuracion
del destino solo que bajo un marco de coordinacibn muy diferente al brasilero. Esta
coordinacién local entre actores publicos y privados en Puerto Iguazu, a pesar de sus
diferencias, ha sido una pieza central de incidencia en la estructuracion y desarrollo de un
modelo propio de gobernanza local bajo el liderazgo de entidades privadas como la
Camara de Turismo de Iguazu que ha cumplido un papel muy relevante en su concepcion
y gestién. La entrevista realizada a la Directora de la Camara de Turismo Graciela Kunkel

sefalaba:

En la Camara de Turismo de Iguazl, los ultimos afios hemos trabajado siempre
conjuntamente con el sector publico, principalmente a raiz del impulso del destino y el
trabajo que se ha venido adelantando en crear las condiciones de desarrollo para
posicionar a Iguazu a nivel nacional e internacional. Uno de los impulsores del proyecto
de Iguazu como VII Maravilla fue la Camara de Turismo, fue un trabajo muy duro que
demandd cuantiosos recursos de todo tipo. Se hizo un plan de concientizacion con las
escuelas primarias durante dos afios para concientizar a los chicos sobre la importancia
del sector en la region y la participaciéon de su padres y familiares. Luego se llevaron a
cabo todas las acciones de promocién regional, trabajando de la mano con el ente

municipal, aunque siempre hay diferencias porque los objetivos del privado son
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diferentes a los objetivos del publico, ya que el privado y el publico trabajan con visones
diferentes, hay diferencias sobre los plazos, o bien diferencias a nivel sectorial o
estructural. A pesar de estas diferencias siempre nos entendemos, es un asunto de
negociacion (Graciela Kunkel, Directora de la Camara de Turismo de Iguazu. Entrevista
realizada el 19 de julio de 2013).

Corresponde preguntarse ahora qué problemas subyacen bajo este marco de iniciativas
privadas, coordinaciones con entidades publicas, diferencias entre unos y otros,
programaciones conjuntas, negociaciones y concertaciones entre los distintos actores
locales de Puerto Iguazi. Ademas, qué implicaciones tienen dentro de una cooperacion
transfronteriza con Foz de Iguazi en medio de la busqueda de una mayor confianza
binacional y del afianzamiento de mecanismos de cooperacidbn mas permanentes que
trasciendan la coyuntura del concurso de la VII Maravilla Natural que ya es parte del
pasado.

5.1.2 Diferencias institucionales en medio de una gobernanza
local resquebrajada

La dinamica de gobernanza local de Puerto Iguazl procura a través de la creacion del
Iturem en el 2009 un modelo similar de gestién al establecido en Foz con el Comtur para
planear de manera compartida entre actores publicos y privados el desarrollo del sector.
No obstante, el isomorfismo institucional dificilmente se consigue y las instituciones no se
copian con éxito absoluto de un pais a otro y de una frontera a otra. De aqui que algunas
de las diferencias caracteristicas de una frontera: diferenciacion, traduccion y regulacion
gue ya fueron enunciadas en la primera parte de este capitulo aparecen como factores
relevantes en el andlisis de la cooperacion transfronteriza alcanzada en el Parque Natural
Iguazt y me llevan a plantear algunos elementos de influencia en la gobernanza local en

Puerto.

Las redes de gobernanza turisticas en Argentina a diferencia de las redes brasileras, tienen
un mayor nivel de intermediacion publica local, provincial y federal, a pesar del liderazgo
gue el sector privado imprime a las iniciativas adelantadas. La asistencia publica es
determinante en la estructuracion de los proyectos que en un primer momento surgen por

iniciativa privada y en el desarrollo de los programas de coordinacion local y cooperacion
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interinstitucional que en la ciudad toman forma a la luz de la relevante cooperacion

transfronteriza con Brasil en el marco del concurso de la VII Maravilla.

Lo que ahora me interesa es mostrar algunos problemas que subyacen a este mayor nivel
de intermediacién publica que pueden apreciarse en un primer momento con la creacién
del Iturem el cual se inspira en el Comtur brasilero y, en un segundo momento, con algunos
elementos de la incidencia en la gobernanza local en Puerto Iguazi a través de una

limitada visién local y un bajo capital social.

En primer lugar, la creacion del Iturem en el 2009 es determinante en la concrecion de un
arreglo institucional publico-privado que coordine las iniciativas que habian surgido por
parte de las asociaciones, entidades y diferentes prestadores de servicios turisticos para
crear las condiciones de convergencia con el municipio y el poder publico nacional que
entra a participar decididamente en el desarrollo del destino. Los actores locales publico-
privados emprendieron la labor de crear una entidad de coordinacion y cooperacion
interinstitucional para gestionar su desarrollo. La estrategia de direccion y planeacion esta
en cabeza de la municipalidad con un 51% de participacién, junto al sector privado que
converge con un 49% de participacion a través de 7 asociaciones que defienden los

intereses de la empresa privada y los diferentes subsectores de la industria turistica.

Como lo acabo de mencionar, esta entidad publico-privada se inspira en el Comtur
brasilero y dado el gran peso que el sector turistico tiene en la ciudad argentina pasa a
cumplir las labores de un consejo de planeacion del desarrollo para toda la ciudad, como
acontece en Foz de Iguazu con Codefoz. No obstante, las diferencias son muy marcadas
y visibles a través de la siempre presente tension entre sectores publicos y privados -como
aparece en la gran mayoria de entrevistas y lo veiamos en la primera parte de este
capitulo- y vuelve a ser un lugar comun en el estudio de las condiciones y problemas que
acompanfan el proceso de creacion del Ilturem. Por una parte, esta tension es percibida por
los actores entrevistados a través de una prominente imposicién de directrices y
estrategias del sector publico sobre el privado. Por otra parte, este tipo de direccion genera
tensiones por falta de consenso y convergencia entre las estrategias y visiones de unosy
otros. Este aspecto es desarrollado a través de un fragmento de la entrevista realizada a

la Secretaria Técnica del lturem:
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ITUREM es el encargado de ejecutar las politicas turisticas impartidas desde el
municipio, su principal objetivo es la promocién del destino, se asisten a ferias y
congresos, se proponen proyectos de informacion turistica mas eficientes, se gestionan
proyectos de marketing y nuevas ofertas turisticas dentro de la promocion del destino
en general. En Iturem participa el sector privado a través de varias asociaciones, cada
asociacion tiene un representante que actlia como un Director y defiende los intereses
de cada asociacion, mas alla del bien comun del sector en general. El ITUREM se retine
minimamente dos veces por mes, pero generalmente se relinen una vez por semanay
hay una comunicacién fluida entre todos los actores. Todo este tiempo hemos estado
trabajando en un gran sistema coherente de informacion turistica que incluia
capacitacion, promocién, sostenibilidad y un sistema de comunicaciones, entre otros,
pero por razones de oposicion politica se frend y se reorient6 su disefio, fue bastante
frustrante reconocer su fracaso por diferentes intereses (Secretaria Técnica de
ITUREM. Entrevista realizada el 24 de julio de 2013).

Las fisuras en la dinAmica de gobernanza turistica son notables y revelan una fuerte
disputa politica al interior del gobierno local, que estaria afectando la planeacion publico-
privada, sumado a un leve escepticismo de parte de los sectores privados acerca de las
estrategias publicas al respecto como era sefialado en la primera parte del capitulo por el
Director de AHGAI en relacion a las profundas diferencias suscitadas en torno a un plan
de marketing para el destino. Estas tensiones y discrepancias tan visibles y explicitas en
Puerto no aparecen con claridad en Foz y expresan diferencias institucionales profundas
gue subyacen a una emergente dindmica de coordinacion local y cooperacion
interinstitucional que a pesar de consolidarse a la luz de la exitosa experiencia brasilera
pone en evidencia agudas incompatibilidades que se cristalizan en las disfuncionalidades

de sus redes locales de gobernanza.

Ahora bien, estas disfuncionalidades pueden leerse en una primera aproximacion, como
particularidades propias de un modelo auténomo de gobernanza “gaucho” donde el Estado
tiene mayor nivel de interferencia como lo muestra el Grafico 5-1 sobre el Iturem y donde
sus diferencias entre publicos y privados son connaturales a su dinamica societal, lo cual
es claramente notable en este lado de la frontera. Sin embargo, estas disfuncionalidades

en el marco del analisis de una cooperacion transfronteriza que oscila en medio de logros
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parciales y dificultades para alcanzar un capital social binacional y mecanismos de
cooperacion mas formalizados y permanentes, adquieren un caracter diferente y me

obligan a preguntarme por sus caracteristicas locales e implicaciones binacionales.

ITUREM

Ministerio de Turismo
Nacional
TOP DOWRN ’ ' ‘ TOP DOWN
asociacién hlisionarg Ministerio de Turismo
de Hoteles, Bares, -
de Misiones
Restaurantes y afines

Presidente de
concejo
deliberante

Instituto MNacional de
promocién turistica de
la Argentina -
IMPROTUR

Federacién empresaria
hotelera gastrondmica
de la Argentina -
AFEHGRA

TOP DOWRN ‘ ‘ TOP DOWN

Presidente de ente

municipal de
turismo

ACATI {Asociacion
Civil de Atractivos
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BOTTOM UP

AGUIATY (Asociacidn
de Guias Turisticos
de lguaza)

ADANVI (Asociacion
de Agentes de
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Camara de Camara de
Turismo Turismo
S f f
AHT (Asociacién de
Hoteles Turisticos)

Gréfico 5-1. ITUREM

AHGAI (Asociacion
Hotelera Gastrondémica
v afines de lguaza)

Grafico 5-1: El anterior grafico es el resultado de la diagramacion del conjunto de actores
qgue participan en el Iguazd Turismo Ente Municipal (ITUREM), identificando la

convergencia de fuerzas top down y bottom up.

Ante este interrogante me corresponde retomar el segundo momento que habia enunciado
anteriormente relativo a los elementos de incidencia en la gobernanza local de Puerto
Iguazu para poder considerar algunos problemas de fondo que subyacen a esta

cooperacion emergente e informal que si bien logra activarse, movilizar recursos y moldear
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instituciones nacientes en el marco de un estratégico concurso no logra formalizarse,
garantizar su continuidad o cambiar las percepciones de desconfianza entre algunos de

los actores de la frontera.

Creo haber mostrado a través del testimonio de algunos de los actores locales
entrevistados un descontento y cierta prevencion frente al alto grado de interferencia de
los actores publicos y las discrepancias naturales entre publicos y privados inmersos en
dinamicas de gobernanza local que alcanzan con la creaciéon del Iturem un nivel de
institucionalizacion mucho mayor a través del cual estdn asumiendo la planeacion de un
sector medular en el desarrollo local. Bajo este engranaje institucional, los actores privados
canalizan sus iniciativas y los actores publicos coordinan la planeacion del desarrollo
turistico en medio de algunas fisuras que se hacen muy evidentes en los ambiguos
resultados del Grafico 5-2 que oscilan entre una visién local muy consolidada y poco
consolidada que refleja las profundas discrepancias diferentes actores locales.
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Gréfico 5-2. Vision local

Estos resultados ponen de presente cémo detras de un disefio institucional aparentemente
consolidado y operativo como el Iturem, articulado con iniciativas privadas que desde la
base han liderado proyectos y programas de coordinacion local y cooperacion
interinstitucional que han gozado de la asistencia y experiencia de su poderoso vecino en
el marco de una dinamica cooperacion trasfronteriza, subyacen problemas estructurales
y culturales que pueden verse reflejados en los bajos niveles de capital social de los
actores involucrados, como lo muestra el Gréfico 5-3. En este sentido, los bajos niveles de
confianza registrados por los actores publicos locales, nacionales y por las universidades

municipales en contraste con los mejores niveles reportados por los actores de
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cooperacion internacional que en este caso son las autoridades brasileras, revelan muchas
de las disfuncionalidades de una dindmica local que si bien ha logrado cooperar
auténomamente con su vecino y disefiado su institucionalidad a la luz de su experiencia
aun no ha logrado consolidarse en medio de las mdltiples fisuras que atraviesan sus

dindmicas locales.
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Grafico 5-3. Capital Social

Como ya lo hice notar, cuando estudié en el Il capitulo los resultados del capital social en
Foz y Cucuta, este elemento de analisis se encuentra intrinsecamente relacionado con
mayores niveles de asociativismo privado que bajo unas condiciones particulares
promueve estrategias locales de micro emprendimiento y consigue escalar iniciativas a
autoridades publicas locales buscando una mayor coordinacion interinstitucional. En el
caso de Puerto Iguazu, las dinamicas de asociatividad son visibles a nivel de los grandes
gremios y prestadores de servicios, pero no hay un asociativismo de base igual de diverso
y organizado como en Foz. Ademas, como lo sefialaba en el capitulo anterior, los proyectos
de desarrollo microempresarial y promocién del emprendimiento tienen origen en
programas brasilefios que dieron lugar a entidades como Caempri en medio de la ausencia
de este tipo programas por parte de autoridades argentinas y un entramado institucional
provincial y federal que en la ciudad es mas formal que real a pesar del clima de politizacion
gue afecta a la ciudad. Esta desarticulacion con el gobierno federal es visible en el grafico
anterior con los bajos resultados obtenidos por el sector publico nacional y ratificado en
muchos de los testimonios recogidos que resaltan con frecuencia los mas de 1.320
kilometros de distancia frente a Buenos Aires. Esta percepcion de marginamiento de los
actores locales no es solo geogréfica y revela una deficiente politica estatal de ocupacion

e integracion de la frontera a la nacion a diferencia de la mucho més estructurada y
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estratégica politica de ocupacion e integracion de Brasil en la zona, como lo abordé en el

primer capitulo.

En suma, las profundas diferencias institucionales, dependencias programéaticas y
autonomias disfuncionales que aparecen a través del analisis de una mayor intermediacion
publica en entidades como Iturem y la emergencia de una gobernanza local mucho méas
fracturada que su vecina, explican muchos de los problemas que subyacen a los problemas
para conseguir mayores niveles de capital social binacional y las dificultades o el desinterés
por buscar instancias de mayor nivel de formalizacion para encauzar y regularizar la
cooperacion trasfronteriza. En este sentido, el tajante testimonio de uno de los actores con
mayor influencia en la gobernanza turistica en Foz de Iguazu quien funge como Director
de la Secretaria de Turismo y a su vez ejerce la Secretaria de Codefoz, el sefior Jaime
Nascimento, revela muchas de las profundas limitaciones que, desde la perspectiva
brasilera, adolece este tipo de dinAmicas de cooperacion trasfronteriza emergente e

informal en la zona, como se sefiala a continuacion:

Hay dificultades legislativas y de recursos para implementar proyectos mas alla de las
fronteras. En este sentido, la frontera es un factor de separacion, que impide la
elaboracion de proyectos en conjunto. Durante mas de 100 afios no hemos tenido una
historia de cooperacion. Se tienen algunos eventos muy pequefios a nivel de la frontera
y el mayor esfuerzo estuvo en el dificil trabajo conjunto para sacar adelante la
nominacion de la VII Maravilla que fue un trabajo de Brasil. El Mercosur actualmente
no facilita la integracién ni la coordinacion de inversiones (Jaime Nascimento, Director
de la Secretaria de Turismo de Foz de Iguazu. Entrevista realizada el 19 de julio de
2013).

Cabe sefalar a partir de este testimonio cémo en medio de una cooperacion transfronteriza
con ambiguos resultados y sometida a muy diferentes lecturas sobre sus potencialidades
y limitaciones emergen en un plano fronterizo diferencias regulativas aparentemente
insalvables en una dinamica cooperativa de esta naturaleza. Estas diferencias se traducen
en dificultades legislativas, falta de confianza, limitada voluntad politica y baja expectativa
frente a sus marcos subregionales de integracion. Al respecto conviene sefialar que el
andlisis de la cooperacion transfronteriza a partir de un conjunto de dinamicas de

coordinacion local y cooperacion interinstitucional presenta limitaciones de diferente tipo,
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no solamente por los problemas derivados de la ausencia de un elemento aglutinador
dentro de las emergentes dinamicas cooperativas como el capital social binacional, sino
por las siempre presentes diferencias en los arreglos institucionales publico-privados y en
las dinAmicas asociativas que se imponen ante la traduccion de algunas instituciones en
la frontera con el &nimo de afianzar la cooperacion. No obstante, las mdltiples limitaciones
y diferencias que obstaculizan la formalizacién y la continuidad de la cooperacion
transfronteriza en una zona marcada por un profundo contraste en su proceso de
fronterizacion y con diferentes niveles de vision local y capital social -el papel del liderazgo
privado es sumamente relevante- y los eslabonamientos conseguidos como el obtenido a
través de la gestiones del destino entre el ICVB y el CB es muy destacable y demuestran
la importancia que tienen estos actores privados como autbnomos promotores y gestores
de la cooperacién en medio de una pobre dinamica comercial entre sus centros productivos

y un Mercosur relativamente estancado en la zona.

A continuacion -estudio en el ambito andino de la frontera colombo venezolana- un caso
de cooperacion transfronteriza mas limitado en una frontera mucho mas fracturada que
logra (en el periodo de estudio) desplegar algunas iniciativas en torno al sector turistico en
un plano igualmente informal, al margen de una regulacién juridica o institucional y que no

logra superar la creciente tensién binacional.

5.2 La cooperacion turistica en una frontera fracturada

En esta seccidn estudio el potencial cooperativo desprendido de dos dinamicas de
coordinacién local publico-privada en el marco de diferentes marcos de regulaciéon
administrativa en una frontera atravesada por una tension binacional creciente. La
cooperacion trasfronteriza conseguida en el sector turistico a partir de algunas iniciativas
y proyectos adelantados por una entidad privada como la Corporacién Mixta de Turismo
de Norte de Santander y Cotatur de caracter publico en el estado del Tachira. En primer
lugar, estudio las caracteristicas mas generales de estas entidades y sus principales
proyectos en un ambito local y transfronterizo. En segundo lugar, las potencialidades y

limitaciones de sus dinamicas de incidencia en la gobernanza local en medio de sus logros



Capitulo 5 183

por afianzar la cooperacion turistica en medio de la tensién binacional y politica en el

Tachira.

5.2.1 El turismo y sus dindmicas locales y transfronteriza en
Norte de Santander y el Tachira

Como lo hice notar en el anterior capitulo las dindmicas locales de gobernanza entre el
departamento Norte de Santander y el estado Téchira aparecen profundamente
desarticuladas en medio de una perdida de interés por parte de las iniciativas adelantadas
por la Camara de Comercio de Cucuta de interactuar con sus homologas al otro lado de la
frontera, y unas entidades de industria y comercio en Venezuela afectadas por problemas
de asociativismo, articulacion puablico-privada, una profunda polarizacion politica y una
burocracia estadual parcialmente paralizada. Sin embargo, al analizar la dindmica
alcanzada por las principales entidades de turismo en la zona aparecen dos dindmicas de
coordinacién local y cooperacion interinstitucional autbnomas que alcanzan a desplegar un
conjunto de iniciativas y proyectos a desarrollar en un ambito transfronterizo con algunos
logros importantes que no logran superar la creciente tensién binacional y sus impactos en

la frontera.

En Norte de Santander y en la ciudad de Cucuta, el sector turistico en el marco de la
Comision Regional de Competitividad en mi periodo de estudio ha venido desarrollandose
en medio de debilidades de tipo estructural y restringidas inversiones sectoriales propias
de un departamento y una ciudad con recursos limitados y niveles de desarrollo intermedio.
Estas limitaciones como lo sefialaba en el capitulo anterior han afectado muchas de las
iniciativas publico-privadas estudiadas en esta tesis a través de la falta de continuidad y
limitados recursos provenientes de las entidades nacionales. En este caso, las iniciativas
locales gestadas en torno al sector turistico enfrentan problemas de coordinacion con las
entidades nacionales respectivas y muestran muchas de las falencias institucionales y
limitaciones estructurales de Norte de Santander y Clcuta, con una diferencia notable y es
gue en este caso es explicito el interés y la vocacién de las entidades turisticas de ambos

paises por alcanzar una cooperacion trasfronteriza.
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Este interés por la cooperacion trasfronteriza en una frontera resquebrajada por multiples
tensiones y divergentes dinamicas locales se explica parcialmente por las particularidades
de un sector como el turismo donde los altos niveles de interconexion geogréfica y
paisajistica llevan a buscar una gestién y planeacién parcialmente compartida, con
multiples limitaciones como acontece en el Parque Natural Iguazu. Sin embargo, el andlisis
de estas dinamicas de gestion conjunta para potencializar el uso de redes, infraestructuras
y la comercializacion del destino no puede reducirse a la simple naturaleza de este tipo de
articulaciones y dependencias en una frontera de tipo funcional. El interés de esta
investigacion sobre las dinamicas emergentes de cooperacion trasfronteriza debe situarse
en el plano de los proyectos y programas adelantados por las entidades respectivas y por
la articulacion o desarticulacion de este tipo de estrategias institucionales que buscan a
través de un conjunto de proyectos y programas especificos una cooperacion

predominantemente informal, al igual que acontece en el caso de Foz y Puerto Iguazu.

Como lo dije al principio de esta subparte, la cooperacion trasfronteriza se estructura en
torno a la articulada labor de la Corporacion Mixta de Turismo y Cotatur. La cooperacion
alcanzada por dos entidades circunscritas a dos sistemas de coordinaciéon local y
cooperacion interinstitucional marcadamente diferentes y sometidas a diferencias
regulativas contarias es notable, mas aun cuando la primera es una entidad privada
adscrita a la Comision Regional de Competitividad muy articulada con la Camara de
Comercio de Cucuta; mientras gue la segunda es completamente publica y depende
directamente de la Gobernacion del estado, y consiguen gestar un conjunto de dinamicas
de coordinacion local con prestadores de servicios turisticos de tipo privado. Esta
destacable cooperacion es aun mas llamativa cuando en el capitulo anterior planteaba en
las ciudades fronterizas en Venezuela un escenario caracterizado por profundos

problemas de coordinacion publico-privados y un aparato publico semiparalizado.

Esta inusual dinamica de cooperacion trasfronteriza como lo acabo de sefialar debe
situarse en el marco de las actividades de ambas entidades turisticas. En primer lugar, hay
gue resaltar frente a la Corporacidon Mixta de Turismo que esta experimenta un nuevo
dinamismo en el marco de su articulacién con la Comisién Regional de Competitividad y
con la Camara de Comercio de Cucuta desde el 2006. Es en medio de esta nueva

cooperacion interinstitucional que la entidad de turismo logra replantear su dinamica y
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busca superar sus estructurales limitaciones y establecer una pauta de comunicacion mas
formalizada con el sector publico para mejorar la coordinacion con la Alcaldia y la
Gobernacion que no estaban respondiendo a las necesidades del sector, aunque si ha
recibido asistencia y recursos por parte del Ministerio de Turismo y de Proexport a nivel
nacional los cuales han sido estratégicos para el sector. Asi lo muestra la entrevista

realizada a la Directora de la Corporacién Mixta de Turismo que presento a continuacion:

Solo hasta ahora se estan involucrando los entes gubernamentales, ya que ellos ven al
sector turismo como poco importante, a pesar de que en Clcuta esta la Secretaria de
Cultura y Turismo y el Subsecretario de Turismo en la Alcaldia. Pero son entidades sin
recursos y sin personal, y a nivel departamental el turismo hace parte de un sector
dentro de la Secretaria de Desarrollo Econdmico, asi pues en la region el turismo ha
sido manejado practicamente por el sector privado: Cotelco (hoteles), Acodres
(restaurantes) y la Corporacion Mixta de Turismo de Norte de Santander, trabajando
con la Camara de Comercio de Clcuta y se trata de integrar las otras dos camaras del
departamento (Pamplona y Ocafia), aunque la mas fuerte es la de Cuacuta. En este
momento, estamos trabajando mancomunadamente con la Comision Regional de
Competitividad ya que ahi convergen todos los sectores y tienen una representatividad
muy importante a nivel nacional para poder captar recursos. La region tiene una
fortaleza muy importante que es la frontera, que a pesar de que no la hayamos
explotado, se esta empezando a explotar. Esta es una frontera envidiable para otros
departamentos, quienes sefialan que habrian sabido sacarle una gran utilidad (Lina
Silva, Direccion de la Corporacién Mixta de Turismo Norte de Santander. Entrevista
realizada el 5 de diciembre de 2012).

Al respecto conviene resaltar por una parte, las limitaciones presupuestarias y de capital
humano de las secretarias publicas vinculadas al sector, en medio de una ausencia de
politicas consistentes que son suplidas por iniciativas privadas que en el marco de un foro
publico-privado con reconocimiento institucional como la Comisiébn Regional de
Competitividad buscan canalizar recursos para el sector. Por otra parte, el estratégico peso
gue la Directiva le otorga a la frontera como un factor de diferenciacion y competitividad
gue aun esta por explotarse, el cual esta siendo incluido dentro de una agenda
intersectorial en dialogo con los principales actores locales y coordinada con el gobierno

nacional.
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A partir de este empoderamiento del sector, bajo un renovado marco de dialogo local y
coordinacién nacional definido por la Comisibn Regional de Competitividad, el
departamento y la ciudad logran plantear algunas iniciativas y estan trabajando en una
serie de medidas de politica publica para estructurar el destino y buscar su desarrollo. No
obstante, este nuevo impetu esta atravesado por multiples limitaciones derivadas de una
muy circunscrita articulacion con las secretarias de turismo y desarrollo que como acabo
de sefialar tienen recursos muy condicionados y carecen de capital humano competente
parar planear y gestionar el destino. Conviene aqui comparar esta restringida articulacion
publico-privada con los mucho mas estructurados y desarrollados casos de gobernanza
turistica en Foz y Puerto Iguazl que permiten entender la enorme importancia de una
planeacion y gestion conjunta en sectores de esta naturaleza y su incidencia en la

gobernanza del desarrollo local en general.

Es necesario recalcar que en medio del empoderamiento de la Corporacion Mixta de
Turismo y el renovado impetu del sector los actores locales durante el periodo de estudio
jalonan algunas medidas gue buscan neutralizar muchas de las limitaciones que atraviesan
la dinAmica sectorial para lo cual buscan mejorar los presupuestos departamentales para
atender sus necesidades y requerimientos. En esta direccién, la Corporaciéon viene
gestionado en alianza con los actores locales y principales autoridades a nivel
departamental y nacional la aprobacion de una Ordenanza Departamental como base de
una politica turistica departamental y de un sistema de informacion regional

institucionalizado. Segun el testimonio de su Directora:

En Norte de Santander, la Corporacién Mixta ha trabajado a través de talleres en un
programa de turismo regional con participacion de la gobernacién departamental y el
gobierno nacional, junto a los actores privados. Se definieron tres sitios (Pamplona,
Ocafia, y Cuacuta) para hacer los mismos talleres. Este proyecto es liderado por el
Ministerio y se espera que se garanticen apoyos a los futuros proyectos gracias a la
aprobacién de Bogota. Lo que se quiere con el plan de desarrollo es pasar un proyecto
de ordenanza para que el gobierno departamental lo declare como politica turistica, y
garantizar asi un mayor compromiso por parte del departamento sobre el proyecto. Los

planes de desarrollo departamentales nos permitiran formular politicas, y ya hay unos
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estudios donde se identifican una serie de proyectos en los cuales trabajar, y una vision
regional donde los actores identifican fortalezas y debilidades. En la regién queremos
sacar adelante un sistema de informacidén, porque en la regidbn carecemos de
estadisticas. Este proyecto tendra recursos del nivel nacional. (Lina Silva, Corporacion

Mixta de Turismo Norte de Santander. Entrevista realizada el 5 de diciembre de 2012).

Al respecto, son destacables las mdltiples limitaciones de esta dinamica turistica de
coordinacion local y cooperacion interinstitucional, la cual no logra suplir sus enormes
deficiencias a través de un foro de discusion local y representacion frente al gobierno
nacional como lo es la Comisién Regional de Competitividad que como lo sefialaba en el
lIl capitulo tiene una presencia mas formal que real. En este punto, es imperativo una
coordinacion real de iniciativas y proyectos, acompafiada de una cooperacion
interinstitucional consistente que permita la asignacién de partidas, la capacitacién de
funcionarios, el asesoramiento técnico y el acompafiamiento en la implementacién de
proyectos y programas para que en ella concurran tanto los actores privados como
publicos, principalmente en un plano local ya que los proyectos y directrices nacionales
pueden resolver hasta cierto punto limitaciones financieras, pero no garantizan
capacidades y sinergias locales, como lo subrayaba en el IV capitulo para el caso de

Cucuta.

En cuanto a la dindmica institucional en Venezuela, Cotatur ademas de ser la entidad
publica que lidera la planeacion y gestion del sector turistico y tener un gran reconocimiento
entre los diferentes actores locales, comparte sede en San Cristdbal con la Oficina de
Relaciones Internacionales, esta ultima como lo sefialaba en el capitulo anterior, lidera
muchas iniciativas y participa en muchos proyectos de cooperacién transfronteriza con
resultados muy parciales dada la compleja situacién politica del estado. Esta vocacion
institucional transfronteriza es igualmente compartida por Cotatur con resultados mucho
mas exitosos —durante el periodo de estudio- en un plano local y transfronterizo. Una parte
de este éxito se desprende de la flexible dindmica de coordinacién publico-privado que la
Corporacion logra en un plano local, lo cual le permite coordinar las actividades,
inversiones y proyectos de los prestadores de servicios predominantemente privados y
propicia el desarrollo gremial de cdmaras privadas de turismo. La segunda parte de esta
exitosa dinamica, reside en que la Corporacion cuenta con una clara direccion por parte

de autoridades estaduales y una mayor provision de recursos, infraestructuras y medios
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de diversa indole, que contribuyen a su desarrollo y a un claro reconocimiento por parte
de sus pares fronterizos. Al respecto, introduzco un fragmento de la entrevista realizada al
Director de Cotatur:

Cotatur es un ente de la gobernacién completamente publico, nosotros hemos tenido
con la direccion de fronteras de la gobernacion de Norte de Santander y la Corporacion
Mixta de Norte de Santander varios acercamientos recientes, en lo Ultimo que
guedamos fue el de vender el destino de manera conjunta. Un destino, dos paises y
que la publicidad de la campafia conjunta la cubran los entes nacionales respectivos.
Nosotros tenemos relacién con todos los prestadores de servicios turisticos del estado,
pero lo manejamos a través de los 29 municipios y nos enfocamos en 8 municipios que
son los mas turisticos y supervisamos la conformacioén de juntas de turismo (asociacion
civil), para que los entes privados se organicen bajo una figura legal que les permita
hacer exigencias y trabajar mas organizadamente. A su vez privadamente existe un
6rgano rector del turismo que es la Camara de Turismo del Tachira, ahi se encuentran
varios prestadores de servicios del estado y nosotros tenemos relaciones con todos
ellos, nos reunimos, vemos la problematica, conseguimos cursos de capacitacion,
hemos logrado que venga gente del SENA de Colombia a prestar servicios de calidad
y atencién al cliente (Ricardo Mesa, Director de Cotatur, Gobernacion del Tachira.

Entrevista realizada el 17 de diciembre de 2012).

Como puede entenderse del testimonio anterior, Cotatur logra combinar una estructurada
direccion publica que promueve la coordinacion local con juntas de turismo como un
espacio privilegiado de discusién y escalonamiento de iniciativas al estado para planear el
desarrollo del sector, junto a una fluida cooperacion interinstitucional con una entidad
privada y autbnoma como la Camara de Turismo para gestionar conjuntamente recursos
e iniciativas sin renunciar a la direccion del sector. A partir de este exitoso caso que incide
en la gobernanza local a través de una entidad publica no es sorprendente la configuracion
de una dinamica de cooperacion transfronteriza con una entidad como la Corporacién
Mixta de Turismo y con otras entidades publicas colombianas en lo que para entones era
un prometedor caso de cooperacion trasfronteriza que segun los buenos resultados
internacionales al respecto, como lo demuestra en medio de sus limitaciones la

cooperacion en el Parque Natural Iguazi anunciaba muy buenas perspectivas en la zona.
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5.2.2 Una cooperacion transfronteriza emergente en medio de
una frontera explosiva

Los resultados cooperativos alcanzados por ambas entidades son notables en un sector
emergente que a pesar de la informalidad de muchas de sus iniciativas logran gestionar
destinos conjuntos, compartir experiencias e infraestructuras instaladas, suplir carencias
de recursos e informacibn y construir una red de servicios coordinada
interinstitucionalmente. El caracter prometedor de esta dindmica de cooperacion
transfronteriza que busca mayores niveles de formalizacion, es revelado por los
testimonios recogidos, donde la confianza en su contraparte es muy marcada, asi como
las ventajas y fortalezas que las directivas colombianas encuentran en el modelo de
gobernanza turistica del Tachira. A continuacién, un fragmento de la entrevista realizada a

la Directora de la Corporacion Mixta de Turismo de Norte de Santander

En este momento en la zona de frontera tenemos una relacion con el estado del Tachira,
con San Cristébal. En Venezuela a diferencia de Colombia todos los estados tienen una
Corporacion de Turismo que es del Estado con muy buenos recursos. Si comparamos a
Cotatur del estado del Téachira con cualquier corporacién, la diferencia en cuanto
infraestructuras como chalets, parques tematicos etc.... nos llevan una distancia
considerable, porque tienen muchos recursos y le invierten mucho a capacitacion,
formacion, participacion en eventos nacionales e internacionales, ya que tiene muchos
mas recursos. En la region se tienen muy buenas relaciones con Cotatur y Cormetur
(Corporacién Meridefia de turismo). En Venezuela otro enlace que tenemos para
promocionar nuestros servicios son los consulados de Colombia en cada una de las
ciudades, hemos ido a Barinas, Mérida, San Cristdbal y Maracaibo, para buscar apoyo en
las convocatorias y apoyo logistico. Para el afio entrante tenemos unas misiones
comerciales que se van a hacer en San Cristébal, Mérida, Barinas, Barquisimeto y
Maracaibo y venimos haciendo misiones comerciales hace 6 afios con el apoyo de
Proexport, sin dejar de lado los consulados. Tratamos de llegar a aquellas ciudades que
no hemos visitado hasta llegar a Mérida (Lina Silva, Direccion Corporaciéon Mixta de

Turismo Norte de Santander. Entrevista realizada el 5 de diciembre de 2012).

Es necesario recalcar que durante mi periodo de estudio entre el 2006 y 2013, a partir de

la creacion de la Comision Regional de Competitividad, la Corporacion Mixta de Turismo
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logra afianzar sus gestiones transfronterizas y busca penetrar en el interior del pais vecino.
A través de las misiones comerciales adelantadas por la Corporacién de Turismo busca
afianzar las dinAmicas cooperativas no solo con Cotatur sino también con otras
corporaciones de turismo en Venezuela para canalizar muchas de las iniciativas y
amplificar sus gestiones a través de las sedes diplomaticas con el objetivo de buscar una
mayor formalizacién institucional de sus proyectos ya que durante el periodo se carece de
un marco de regulacion binacional y fronterizo dado el retiro de Venezuela de la CAN y la
paralisis del ZIF en el ambito andino de frontera.

A pesar de la ausencia de mecanismos de regulacion transfronteriza, en una de las
fronteras mas dinamicas de Suramérica configurada por diferentes momentos
cooperativos y arraigadas capacidades locales de coordinacion y cooperacion que son
frenadas por la tension binacional del 2007 como lo estudio en el | capitulo, las entidades
locales de turismo durante mi periodo de estudio buscan, en medio de sus multiples
limitaciones establecer mecanismos de cooperacién transfronteriza con algun tipo de
interlocucién formal como lo demuestra el interés de la Corporacion Mixta de Turismo de
canalizar sus iniciativas a través de los consulados en Venezuela. Ademas de todas las
iniciativas mas informales de comercializacion y gestion compartida de destinos que ambas
entidades adelantan en medio de una frontera resquebrajada que apuesta por su potencial
turistico en medio de una creciente tensién binacional. Segun el testimonio del Director de

Cotatur:

Para incentivar el turismo, nosotros todos los afios hacemos una rueda binacional de
turismo que la hacemos en San Cristobal donde vienen empresarios colombianos y
venezolanos, pero entre comillas, porque el 80% son empresarios de la frontera, asi pues
nuestra rueda de negocios es eminentemente intrafronteriza. Se hacen citas de negocios,
se reunen las empresas y los hoteles de ambos lados de la frontera. En el intercambio de
turistas, para los venezolanos es dificil viajar a Clcuta, mientras que para los colombianos
es muy atractivo venir a Venezuela por la tasa de cambio (Ricardo Mesa, Director de

Cotatur, Gobernacion del Tachira. Entrevista realizada el 17 de diciembre de 2012).

Esta dinamica de cooperacion transfronteriza revela muchas de las potencialidades de dos

actores locales comprometidos con la gestion de un marco informal, autbnomo e
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interdependiente de consultas mutuas, apoyos institucionales, programaciones conjuntas,
gestiones compartidas y apertura de sus sistemas de informacion. No obstante, son
multiples también las limitaciones de ambos lados. Por una parte, la restringida
coordinacién publico-privada en Norte de Santander es muy visible en medio de una
inexistente politica de desarrollo turistico. Por otra parte, en el caso del Tachira su
estructurada dindmica de gestién publico-privada turistica no resiste las crecientes
tensiones politicas que se profundizan por fuera de mi periodo de estudio y sucumbe a la
oleada de protestas de febrero del 2015 donde incendian completamente su sede
considerada patrimonio material del estado que comparte con la Oficina de Relaciones
Internacionales. Es asi como las dos entidades publicas con mayor vocacion trasfronteriza
del estado Tachira terminan arrasadas por el desprecio por la cooperacion y la integracion
de algunos sectores de la sociedad venezolana.

En el margen de estas potencialidades y limitaciones en una frontera signada por un
marcado contraste frente a la Brasilefio-argentina y envuelta en un profundo
distanciamiento de sus modelos de desarrollo econémico, emerge nuevamente un
constructivo liderazgo econdmico que a través de la promocion y el crecimiento de su
sector logran de manera temporal afianzar lazos cooperativos y visualizar mecanismos de
formalizacion que en medio del resquebrajamiento de las relaciones binacionales y el
fracaso de su iniciativa logran sentar un importante precedente de cooperacion e

integracion transfronteriza publico-privada.

Para concluir el capitulo, el andlisis de la cooperacién trasfronteriza alcanzada entre Foz
de Iguazu y Puerto en el marco del Concurso de la VII Maravilla Natural ha sido determinate
en la emergencia y disefio de las dinamicas de coordinacion local y cooperacion
interinstitucional argentinas. No obstante, las limitaciones en la consolidacion de su
dindmica son mudltiples y manifiestan varias disfuncionalidades que se cristalizan en la
creacion del Iturem siguiendo la experiencia del Comtur atravesada por diferentes
tensiones entre publicos y privados, ademas de una vision local fracturada y bajos niveles
de capital social sin conseguir una cooperacion transfronteriza soportada en la confianza
binacional y con pocas posibilidades de garantizar su continuidad mas alla de una
coyuntura propicia para la cooperacion dada por la nominacién al concurso en el afio 2006
gue fue liderada de manera predominante por actores privados orientados a gestionar

estrategias de gestion comercial.
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En cuanto al caso de cooperacién transfronteriza alcanzado en torno a las iniciativas
adelantadas por la Corporacion Mixta de Turismo y Cotatur subyacen muchas de las
potencialidades heredadas de una frontera sumamente dinamica. Esta ultima buscé desde
el &mbito local definir formas muy novedosas de autorregulacion fronteriza mas alla de sus
diferentes modelos de gestion publico-privada y diferentes arreglos institucionales que
siempre han diferenciado a los dos paises, pero a pesar de sus iniciativas y su empefio
por buscar algunos mecanismos de formalizacibn mas acabados, estos fueron frenados

por la tensién binacional en la frontera y las intempestivas reacciones politicas.

En suma, las limitaciones derivadas de una emergencia y consolidacion desigual de las
dinamicas de coordinacion local y cooperacion interinstitucional se imponen en un ambito
transfronterizo atravesado por mdltiples diferencias, tensiones y con un muy limitado
capital social binacional. En medio de estos desfases, la cooperacion emergente e informal
presenta diversas posibilidades con ambiguos resultados que si bien alcanzan logros y
éxitos relevantes dificilmente consiguen mantenerse en el tiempo y superar su
informalidad, asi como las tensiones binacionales en fronteras carentes de marcos mas
formalizados de cooperacién y regulacion transfronteriza. No obstante estas insuperables
limitaciones, en el marco de diferentes procesos de fronterizacion, distintos niveles de
vision local y capital social, disimiles coordinaciones con las politicas y directrices centrales
con divergentes impactos en las fronteras de la regién. El papel del liderazgo privado,
envuelto en el desarrollo econémico de sectores especificos que logran articularse con
entidades publico-privadas de comercio y planeacion del desarrollo y buscar la
cooperacion transfronteriza es innegable y establece un aporte de investigacion relevante

y replicable en otras zonas de frontera.



CONCLUSIONES

Esta investigacion analizé la incidencia del liderazgo de actores econémicos —a traves de
iniciativas locales publico-privados y de su coordinacion con politicas nacionales- en la
gobernanza fronteriza y la cooperacion transfronteriza. Fue ilustrada con dos casos
marcados por caracteristicas comunes y fuertes contrastes que toman forma en el Parque
Natural Iguazi en la frontera brasilero-argentina y en el ambito andino de la frontera
colombo-venezolana. Durante el periodo de estudio de esta investigacién —entre el 2006 y
2013- ambos procesos experimentaron cambios contrastantes con respecto a las
dindmicas previas al periodo, al pasar —en el caso brasilefio-argentino- a una mayor
incidencia en la gobernanza local y cooperacion transfronteriza entre Foz y Puerto Iguazu
bajo el liderazgo de gestores predominantemente privados que generaron vision, capital
social y redes locales, y —en el caso colombo venezolano- a un relativo estancamiento de
las capacidades locales de liderazgo econémico y a eslabonamientos de cooperacién

transfronteriza entre Norte de Santander y el Tachira.

La incidencia de actores locales en la gobernabilidad fronteriza y la cooperacion
transfronteriza depende muchas veces de la iniciativa de los centros politicos nacionales.
El caso mas significativo es el de Brasil cuyo patrén de ocupacién e integracion de la
frontera a la nacion cambi6é con el fin de la dictadura y la transicion a la democracia, al
pasar de ser concebida como una faja de seguridad del Estado a un espacio de
cooperacion muy relativo y sometido a constantes revisiones con los vecinos. El efecto de
ese cambio lo estudié en el caso del Parque Natural Iguazu a través de una emergente
dindmica de cooperacion transfronteriza en el sector turistico entre ambos paises. La
relativa novedad y continuidad de esta experiencia interinstitucional reside en el siempre

visible peso y liderazgo de Brasil en algunas de sus zonas de frontera que estimula un



194 Liderazgo econdmico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

conjunto de iniciativas privadas en Puerto Iguazu las cuales suscitan el apoyo del gobierno

municipal y federal argentino.

La incidencia en la gobernabilidad fronteriza y la cooperacion transfronteriza es estimulada
otras veces por gobiernos y organizaciones locales en zonas con amplios nexos
transfronterizos ante el predominio de los litigios territoriales en la relacion binacional que
llevan a largos periodos de conflicto y cortos momentos de cooperacion entre los centros
politicos nacionales. El caso mas significativo es el del ambito andino de la frontera
colombo-venezolana. Alli surgieron novedosas iniciativas que habian resistido el
recrudecimiento del conflicto limitrofe a finales de los ochenta pero que, no lograron
superar la tensién binacional desencadenada a finales de 2007 porque se enfrentaba a
liderazgos personalistas y a la diferenciaciéon de modelos politicos y econémicos con el
surgimiento del proyecto bolivariano. En medio de una creciente tension binacional que ha
llevado al cierre unilateral de la frontera entre agosto y septiembre de 2015, las limitadas
experiencias locales no superan el ambito nacional y quedan reducidas a algunas
provisionales excepciones en el plano turistico que igual sucumben a la creciente
diferenciacion entre los dos paises, y a la reduccioén de la frontera a perimetro de seguridad

por parte del Estado venezolano.

El abordaje de la problematica sobre la emergencia y consolidacion de dinamicas
predominantemente econémicas de liderazgo generadoras de visién local y capital social
estd concebido en una aproximacién tedrica interdisciplinar de la gobernanza
caracterizada por su flexibilidad, autonomia y participacion ciudadana sin desconocer sus
diferentes niveles de coordinacién con las politicas nacionales. Por una parte, esta
conceptualizacion es instrumentalizada a partir de un conjunto de elementos
interrelacionados relativos al liderazgo econémico, el de vison local y el capital social
movilizados a través de diferentes iniciativas adelantadas por las camaras de comercio,
consejos de desarrollo publico-privados, camaras sectoriales y de turismo en las ciudades
seleccionadas para ejemplificar esta problematica. Por otra parte, el estudio sobre los
limitados resultados alcanzados por estas iniciativas en un ambito fronterizo que no logran
construir un capital social binacional, formalizar acuerdos o superar la tension entre los dos

centros politicos, es analizado a través de una nocién de la cooperacion transfronteriza de
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tipo emergente, informal y desprovista de acuerdos juridicos en fronteras sometidas a

diferencias regulativas de sus instituciones.

En cuanto a la emergencia en Foz y Cucuta de dinAmicas de gobernanza local bajo el
liderazgo institucional de entidades publico-privadas es destacable la implementacién de
disefios institucionales flexibles, participativos y autonomos que logran convocar a
diferentes actores locales en instancias técnicas de planeacion conjunta como acontece
en Foz de Iguazu con el Consejo Municipal de Turismo (Comtur), el Consejo de Desarrollo
Econdmico y Social (Codefoz) y el Comité Gestor de Desarrollo Municipal (CGDM). Algo
distinto ocurre en Cucuta en torno al incipiente foro de deliberacion publico-privado de la
Comision Regional de Competitividad. Este desfase expresa una profunda diferencia en
las formas de incidencia en la gobernanza local en ambas ciudades. Valga sefialar en
relacion a las iniciativas adelantadas en Foz, la fluida articulacion publico-privada que
subyace al liderazgo de los diferentes proyectos y programas adelantados por las
entidades. Por el contrario, bajo el primer reconocimiento sobre el liderazgo que envuelve
a una entidad publico-privada como la Camara de Comercio de Clcuta aparecen varias
fracturas que ponen de presente las dificultades para alcanzar acuerdos intergremiales,
problemas de transparencia, limitados recursos técnicos y una muy desigual capacidad
operativa que no se resuelve con la creaciébn de la Comisibn Regional y parece

profundizarse en medio de la crisis de la frontera y de la diferenciacién binacional.

Esta desigual emergencia de coordinacién y cooperacion no solo expresa diferentes
liderazgos y distintas dinamicas publico-privadas sino también muy disimiles capacidades
de congregar y canalizar una vision local movilizada a través de la concepcion e
implementacion de los proyectos y programas llevados a cabo. Esta oposicion aparece con
claridad en la diferencia entre un programa como Codefoz el cual aglutina a todos los
operadores privados, publicos y civiles de la ciudad en escenarios de concertacion como
la Conferencia Municipal de Turismo donde se define una visiéon conjunta y compartida
sobre el futuro del Distrito Turistico, en contraste con las voces contradictorias y
desacuerdos que atraviesan a una entidad como la Comisién Regional de Competitividad
de Norte de Santander la cual no logra fusionar ni encauzar un proyecto conjunto del deber

ser de la ciudad.
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La problematica sobre la desigual emergencia local de un conjunto de dindmicas de
coordinacion local y cooperacion interinstitucional es incomprensible sin el estudio de un
elemento como el capital social que arraiga a través de la confianza las dinAmicas de
cooperacion y asociatividad local. Su existencia 0 ausencia es determinante en la
explicaciéon de distintas articulaciones locales de asociatividad y cooperacion alcanzadas
por iniciativas de micro, pequefios y medianos empresarios que logran organizarse a través
de diferentes entidades como la Asociacion de Micro y Pequefias Empresas (Amefoz) y el
Programa Emprender de la Asociacion Comercial y Empresarial (Acifi) en Foz de Iguazu.
Este nivel de asociativismo, cooperacion y confianza intersectorial no se aprecia en igual
grado en las dinamicas locales de Cucuta, a pesar de ser muy visible la confianza en el
sector privado y en la administracion de la Camara de Comercio. Sin embargo, las
diferencias en la concepcion de la iniciativa privada son mayusculas, en una ciudad como
Foz donde ésta se percibe como una manifestacion de la sociedad civil, mientras que en
Cucuta es una expresién privada de los gremios y las empresas al margen de la ciudadania
y del resto de la sociedad civil. Sobre esta oposicién, subyacen muchas de las distancias
gue explican la robustez o debilidad de la gobernanza local. En el caso brasilefio-argentino
es construida desde abajo por muy pequefios empresarios auto organizados que en
diferentes momentos buscan la ayuda del Estado para afianzar sus instancias de dialogo
y construir juntos una visién conjunta del desarrollo local bajo un arreglo institucional
comun. En la frontera colombo-venezolana aparecen como los lideres de sus iniciativas
gremiales aglutinados en una entidad como la Camara que recoge de manera parcial sus
intereses y proyectos y dificilmente logra traducirlos en una visiébn compartida de la ciudad
y contribuir a la creacion de un activo aglutinador de naturaleza inmaterial como el capital

social.

El andlisis de la emergencia de las dinAmicas de coordinacion local y cooperacion
interinstitucional a través del liderazgo institucional, la vision local y el capital social permite
una mejor aproximaciéon a una problematica poco estudiada y determinante en la
comprension de las redes institucionales que soportan el desarrollo local. Esta
problematica exige estudios de caso detallados que permitan reconstruir, analizar y
comparar sus distintos procesos y dinamicas, los cuales deben profundizarse y ampliar
sus alcances para poder construir una base de investigacion mas consistente que dialogue

con otro tipo de trabajos mas recurrentes sobre la eficiencia de sus sectores econémicos,
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la transparencia en la ejecucion de sus presupuestos o la competitividad regional donde
esta problematica pierde protagonismo ante la complejidad de sus matices y su omision

por parte de algunos estudios proclives a generalizaciones econdmicas o institucionales.

Sin embargo, la complejidad de esta exploracion no se resuelve en un plano estrictamente
local el cual debe ampliarse sin perder el eje de la problematica que no es otro que el de
la consolidacion y desarrollo de estas dinamicas locales solo que en el marco de una
institucionalidad nacional que define directrices, ejecuta programas, asigna recursos
ministeriales y planea diferentes dindmicas de desarrollo en un ambito local, regional y
transfronterizo. Es a través de esta convergencia donde la gobernanza logra en un plano
local robustecerse gracias a la adaptacion de las directrices nacionales y consolidar su
autonomia. En este sentido, la convergencia entre lo local y nacional puede apreciarse a
través de una dinamica como la configurada en Foz donde la adaptacion de la Ley General
de las Microempresas como directriz federal logra encauzar una dindmica previa que venia
de las labores adelantadas por la Casa del Emprendedor para gestar un nuevo arreglo
institucional a través del CGDM. Este Ultimo Comité busca una planeacién del desarrollo
estrechamente articulada a las necesidades y requerimientos del entramado micro
empresarial de la ciudad asi como apuntalar su autonomia local. Este enraizamiento de
las dinamicas locales que logra adaptar las directrices nacionales es facilitado en Foz por
la muy visible presencia de entidades federales como el Sebrae y la omnipresente empresa
federal Itaipu las cuales actian en un plano horizontal a través de la articulacién y
asociacion con las redes locales. La consolidacién de esta articulacién local y nacional en
una frontera como Foz, en el marco de un amplio proyecto federal, termina por imponer un
patron de desarrollo en la zona que gracias a la labor del Centro de Desarrollo de
Tecnologias para la Integracion Transfronteriza (CDT-Al), ayuda a dar origen a una
iniciativa en el lado Argentino como la Camara de Emprendedores de Puerto Iguazu
(Caempri), superando asi la ausencia de estimul6 micro empresarial y formacion
emprendedora en este lado de la frontera. La Camara desencadena diferentes procesos
de capacitacion de las elites empresariales argentinas quienes entran a jugar un destacado

papel en la cooperacion transfronteriza en el Parque Natural.

Por el contario, la divergencia entre lo local y nacional puede dar lugar a un
resquebrajamiento de la gobernanza local como acontece con muchos de los proyectos

adelantados por la Camara de Comercio de Cucuta. Estas fisuras tienen por origen una



198 Liderazgo econdmico, coordinacion de la gobernanza local y cooperacion

transfronteriza

falta de asociativismo, ceflidos recursos y una restringida autonomia administrativa. Estas
limitaciones se ahondan en medio de una ambigua coordinacién con las entidades y
directrices nacionales a través de una desigual asistencia, limitada permanencia en el
acompafiamiento y precaria transferencia de metodologias y tecnologias basicas parar
sacar adelante diferentes iniciativas que limitan de manera considerable la autonomia de
la entidad. Esta no logra adaptarse de manera exitosa a ninguna directriz general
implementada por el gobierno central, ni siquiera a través de la puesta en funcionamiento
de la Comisién Regional de Competitividad. No obstante esas limitaciones algunos
ambiguos resultados dan cuenta de ciertos logros locales como la informal cooperacién
alcanzada entre la Fundacion Ecopetrol para el Desarrollo Regional (Fundescat) y la
autonomia que la Camara logra desplegar junto a otras cAmaras departamentales a través

del proyecto Mujeres Emprendedoras Colombianas por la Competitividad (Mujeres ECCO).

En las ciudades fronterizas del ambito andino venezolano, la articulacion entre las
iniciativas locales de un conjunto de cAmaras de industria y comercio con las directrices
del gobierno central son interrumpidas a partir del reforzamiento del centralismo del
gobierno que termina por socavar una dinamica gremial ya resquebrajada, en medio de
una profunda desarticulacién publico-privada, de una creciente polarizacion politica, de la
pardlisis institucional, de la supresion de la autonomia administrativa y de los problemas
del modelo de desarrollo econémico en Venezuela. De este modo, la ausencia de unas
condiciones minimas para promover una incipiente emergencia de dindmicas de
coordinacién local y cooperacion interinstitucional, sumado a discordantes encuentros de
factores politicos nacionales y locales como a las hostiles declaraciones entre puablicos y
privados han terminado por resquebrajar las posibilidades de construccién de una

gobernanza local en la frontera venezolana.

La coordinacion exitosa de las politicas centrales con las dinamicas locales se construye
desde abajo y afianza la autonomia a través de la canalizacion y adaptacion a las
directrices centrales ajustando sus acuerdos en el marco de los programas y proyectos
nacionales. Las restricciones de esta coordinacién vertical parten de limitaciones locales
originadas en problemas de asociatividad, falta de recursos, limitadas capacidades

técnicas, polarizacion politica y paralisis administrativa y se profundizan ante el peso de un
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Estado autoritario que termina agrietando las incipientes redes locales y paralizando el

liderazgo econémico como motor que incide en la gobernanza local.

La pregunta por los ambiguos resultados de una cooperacion transfronteriza informal fue
analizada en el marco de diferencias administrativas y regulatorias que se profundizan en
medio de una constante desconfianza binacional y una creciente tensién politica que
generan limitaciones, desajustes institucionales y politicos. Hay algunas dindmicas

cooperativas transfronterizas de relativo éxito como las enumeradas a continuacion.

En primer lugar, a partir de la cooperacion transfronteriza alcanzada en el Parque Natural
en el marco del concurso de la VIl Maravilla Natural, las dinamicas locales de gobernanza
en Puerto Iguazu logran canalizar un conjunto de iniciativas que van a estructurase a la luz
de la experiencia brasilera y la asistencia prestada por sus diferentes actores. Esta
cooperacion emergente logra provisionalmente articular una serie de esfuerzos y alianzas
entre los principales operadores y actores del sector para buscar la anhelada candidatura
a este prestigioso certamen internacional. No obstante, esa coordinacién aparece
profundas diferencias institucionales que toman forma a la luz de los bajos niveles de vision
local y capital social. Estos emergen en las redes locales que Puerto logra configurar de
manera simultanea al avance de las dindmicas cooperativas desencadenadas por el
concurso que si bien moldean la institucionalidad argentina -a través del Iguaza Turismo
Ente Municipal (Iturem)- no contrarrestan sus profundas distancias institucionales. Detras
de este desfase que evidencia las fracturas de la gobernanza local en Puerto esta una muy
presente tension entre las fuerzas politicas de diferente nivel que dificultan la articulaciéon
con los actores privados en el marco de una limitada y disfuncional autonomia de sus redes
locales en una frontera que no ha gozado de los mismos niveles de ocupacion e integracion
institucional a la nacion que su vecina Foz. En medio de estas profundas diferencias, la
cooperacion transfronteriza adolece de falta de confianza y reticencias institucionales
principalmente de parte de los actores brasileros con sus vecinos argentinos. A pesar de
estas discrepancias y reticencias institucionales, el empefio por materializar iniciativas
jalonadas por el liderazgo econémico ha logrado incidir en la gobernanza local y en

articulaciones transfronterizas.

En segundo lugar, estd el caso de relativo éxito de la cooperacion transfronteriza

configurada por la Corporacion Mixta de Turismo de Norte de Santander y Cotatur en el
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estado Tachira. En un periodo de desconfianza y paralisis de la cooperacion binacional
pese a que existen potencialidades para gestionar diferentes iniciativas y desarrollar el
sector. La concurrencia de iniciativas y alianzas entre las dos entidades, la primera de
naturaleza privada y la segunda publica, busca compensar algunas dificultades
estructurales de una politica limitada de desarrollo turistico en Norte de Santander. Busca,
ademads, canalizar los importantes recursos y medios de una entidad como Cotatur en la
configuracion de un destino turistico binacional gestionado con las camaras privadas del
sector. Esta gestion compartida que busca formalizar algunos espacios parar garantizar la
continuidad de sus actividades y definir un marco de iniciativas e inversiones entre las dos
entidades naufraga con la agudizacion de la tension binacional. A pesar del fracaso de
esta iniciativa liderada por actores econdmicos, que sucumbe en medio de la crisis
generalizada de la frontera, en un sector que gravita en torno a un conjunto de iniciativas
estrictamente sectoriales, que inciden en la gobernanza local al margen de las politicas

fronterizas de los Estados y en un entorno altamente polarizado.

El estudio de este tipo de dinamicas de gobernanza local y cooperacion transfronteriza en
dos fronteras con un marcado contraste -el peso del patrén brasilero en la zona y la relativa
pardlisis que afecta a iniciativas de cooperacién transfronteriza entre Norte de Santander
y el Tachira durante el periodo de estudio-, no evidencia cambios substanciales en sus
limitaciones, resistencias, ambigliedades y profundas inestabilidades que reducen las
posibilidades de trascender estos ambitos informales desprovistos de acuerdos juridicos y
marcos cooperativos mas formalizados y permanentes. En estas limitadas dindmicas de
logros y éxitos parciales incide la ausencia de marcos regulatorios subregionales
operativos, lo que profundiza la falta de regulacion, la informalidad y el desconcierto que
rodea la iniciativa de actores publicos y privados locales y limita su incidencia en la

gobernanza en zonas fronterizas como su impacto en la cooperacién transfronteriza.



A. ANEXO: ENCUESTA REDES DE
GOBERNANZA

Este es el formato de la encuesta aplicada en el trabajo de campo en ambas zonas de
frontera. Las preguntas resaltadas en negrita son las que después de una primera

depuracién se sistematizaron y utilizaron en la tesis.

Encuesta Redes de Gobernanza
Nombre:

Edad:

Nacionalidad:

Cargo:

l. Capacidad de la Red:
I.A.1 ¢ Cudl fue la fecha de inicio del proyecto en su etapa de implementacion?

1. Fecha (mesy afo)

I.LA.2 ¢{Qué antigliedad tiene el personal directivo involucrado en el proyecto?
%

Menos de 5 afios

Menos de 10 afios

Menos de 15 afos

P 0N PR

Mas de 15 arios

100%
I.A.3 ¢, Qué nivel educativo tiene el personal directivo a cargo del proyecto?
%
1. Basicos
2. Bachillerato

3. Técnico
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4. Universitaria
5. Postgrado
100%

I.A.4 ¢ Ha tenido acompafiamiento y asesoria institucional de alguna institucion publica?
Si No Cual?
1. Local _ —
2. Estadual _ —
3. Nacional _ .
4. Internacional _ .
I.LA.5 ¢Como considera el acompafiamiento publico local que harecibido?
1. Inexistente
2. Minimo
3. Medianamente constante
4, Muy constante
5 _ Altamente constante
I.LA.6 ¢, COmo considera el acompafiamiento publico estadual que ha recibido?
1. Inexistente
2. Minimo
3. Medianamente constante
4, Muy constante
5. Altamente constante
I.A.7 ¢ Como considera el acompafiamiento publico nacional que harecibido?
_ Inexistente
Minimo

Medianamente constante

Muy constante

a rc oo

_ Altamente constante
I.B.1 ¢ Qué tan consolidada es la visidon regional que subyace al proyecto?
1. No consolidada
Poco consolidada
Medianamente consolidada

Muy consolidada

o > 0N

Altamente consolidada
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I.B.2 ¢ El proyecto ha establecido alianzas con instituciones por fuera del territorio nacional

(en territorio .................. 2)?

Si No Cuales?

I.B.3 ¢Qué importancia tiene para el proyecto establecer algun tipo de coordinacion o

alianza duradera con actores o instituciones..................... ?
1. Ninguna
2. Minima
3. Media
4. Alta
5 Muy alta

I.B.4 ¢ Qué tan visible es al interior del proyecto un liderazgo local en la definicién de

objetivos y formulacion de estrategias?

1. Invisible

2. Poco visible

3. Medianamente visible
4. Muy visible

5. Altamente visible

I.B.5 ¢ Cual es el nivel de confianza local que los beneficiados y ciudadanos tienen sobre

el proyecto?

1. Ninguno
2. Minimo
3. Medio
4. Alto

5. Muy alto

I.B.6 ¢Cual es el nivel de confianza local que los beneficiados y ciudadanos tienen

sobre la institucién?

1. Ninguno
2. Minimo
3. Medio
4. Alto

5 Muy alto
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I.C.1 ¢ Cuédl es el nivel de importancia del proyecto frente al desarrollo local?

5.

P w0 NP

Ninguno
Minimo
Medio
Alto
Muy alto

I.C.2 ¢ Cudl es el nivel de expectativa que los beneficiados y ciudadanos han tenido sobre

el proyecto?

1.

a s~ 0N

Ninguno
Minimo
Medio
Alto
Muy alto

. Coordinacién de la red:

IILA.1 ¢ Cuantas metas fueron alcanzadas frente al nUmero de metas propuestas?

1.
2.

Numero de metas propuestas

Numero de metas alcanzadas

II.LB.1 ¢En la implementacién del proyecto, la relacién establecida con el sector

publico local puede considerarse cO6mo?

1.

a s~ DN

Sin relacion
Débil
Media
Fuerte

Muy fuerte

2.B.2 ¢En la implementacion del proyecto, la relacion establecida con el sector

publico estadual puede considerarse cO6mo?

1.

o > 0N

Sin relacion
Débil
Media
Fuerte

Muy fuerte
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I1.B.3 ¢En la implementacién del proyecto, la relacion establecida con el sector

publico nacional puede considerarse como?

1. Sin relacion
2. Débil
3. Media
4. Fuerte
5 _ Muy fuerte

I1.B.4 ¢En la implementacion del proyecto, la relacion establecida con agencias de

investigacion o universidades puede considerarse como?

1. Sin relacion
2. Débil
3. Media
4. Fuerte
5 Muy fuerte

I1.B.5 ¢En la implementacién del proyecto, la relacién establecida con el sistema de

cooperacion internacional puede considerarse c6mo?

1. Sin relacion
2. Débil
3. Media
4, Fuerte
5. Muy fuerte

II.C.1 ¢Del total de acuerdos alcanzados a nivel local, cuantos logré concretar a nivel

estadual o regional con instituciones similares?

Acuerdos alcanzados  Acuerdos alcanzados a Total
a nivel local nivel departamental
y regional

1. Cuantos?
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II.C.2 ¢ Del total de acuerdos alcanzados a nivel local, departamental y regional, cuantos

logré concretar en territorio ................... con instituciones similares?

Acuerdos alcanzados  Acuerdos alcanzados en Total
a nivel local, territorio venezolano
estadual y
regional

1.Cuantos?

I1.D.1 ¢Con base en el proyecto, qué nivel de confianza tiene de su contraparte en el

sector publico local?

1. Ninguna
2. Baja

3. Media
4. Alta

5. Muy alta

I1.D.2 ¢ Con base en el proyecto, qué nivel de confianza tiene de su contraparte en el

sector publico estadual?

1. Ninguno
2. Bajo

3. Medio
4. Alto

5. Muy alto

11.D.3 ¢ Con base en el proyecto, qué nivel de confianzatiene de su contraparte en el

sector publico nacional?

1. Ninguno
2. Bajo

3. Medio
4. Alto

5. Muy alto
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I1.D.4 ¢Con base en el proyecto, qué nivel de confianzatiene de su contraparte en el

sistema de cooperacion internacional?

1.
2.
3.
4.
5.

Ninguno
Bajo
Medio
Alto
Muy alto

I1.D.5 ¢Con base en el proyecto, qué nivel de confianza tiene de su contraparte en

los centros de investigacion o el sector universitario?

1.

a M 0N

Ninguno
Bajo
Medio
Alto
Muy alto

I, Innovacion institucional y desarrollo:

llILA.1 ;/Con base en las relaciones establecidas al interior del proyecto, qué sectores

identifica como parte de este?

P w0 NP

5.

Sector privado
Sector publico
Sector investigacién y academia

Sector cooperacion internacional

Si No

Sector sociedad civil

IILA.2 Frente a los anteriores sectores, organice de 1 a 5 (siendo 1 sin ninguna

importancia y 5 maxima importancia) los sectores involucrados en el desarrollo del

proyecto:

o > w N

Sector privado

Sector Publico

Sector investigacion y academia

Sector cooperacion internacional

Sector sociedad civil
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I.B.1 ¢En la implementacion del proyecto, cuantos mecanismos de negociacion y
reglamentaciéon fueron mejorados y obtenidos por primera vez frente al total de

mecanismos anteriores?

Mecanismos Obtenidos por Total
Mejorados primera vez

I1I.C.1 Con base en el proyecto, califique los siguientes elementos de 0 a 5 (siendo O
completamente en desacuerdo y 5 completamente de acuerdo) segln laimportancia

gue cada uno de ellos han tenido en la concepcion, el desarrollo y el éxito del

proyecto:
0 1 2 3 4 5
1. Normas
2. Acuerdos tacitos
3. Relaciones de confianza
4. Reglamentaciones informales

I1.D.1 Con base en el proyecto, califique de 0 a 5 (siendo 0 completamente en
desacuerdo y 5 completamente de acuerdo) segun laimportancia qué las siguientes

caracteristicas han tenido en la concepcidn, el desarrollo y el éxito proyecto:

La proximidad y el contacto local
Tener los mismos objetivos y metas
Compartir el mismo espacio de trabajo

Las relaciones de confianza

a > w N

Trabajar bajo el mismo entorno institucional __
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lILE.1 ¢Cual considera que fue el nivel de innovacién institucional alcanzado en el
proyecto?

Ninguno

Minimo

Medio

Alto

Muy alto

a > wnh e






B. ANEXO: ENTREVISTAS A OTROS
ACTORES Y LISTADO DE
ENTREVISTADOS

ENTREVISTAS A OTROS ACTORES

» Entrevista realizada a directores de proyectos o programas de entidades
publico-privadas

1. ¢Cudl ha sido el lugar de la entidad en el desarrollo y competitividad de la
region?

2. ¢Cuales han sido las alianzas y aliados estratégicos de la entidad en los Gltimos
afios?

3. Cudles fueron los proyectos y programas centrales para el desarrollo de la
region en lo que la entidad ha participado?

4. ¢Cudl ha sido el impacto de las actividades adelantadas por la entidad en un
ambito fronterizo?

5. ¢Qué tipo de proyectos a nivel regional y nacional identifica como

determinantes para el desarrollo de la region?

» Entrevista realizada funcionarios publicos en secretarias de planeacion o

desarrollo

1. ¢Qué proyectos ha gestionado la oficina con las entidades publico-privadas y
cual ha sido su importancia para el desarrollo regional?
2. ¢Qué papel considera que han cumplido las entidades y alianzas publico-

privadas en el desarrollo de la regién?
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3. ¢Cuales considera que son los avances y desafios econémicos y politicos de

la cooperacion transfronteriza?

» Entrevista realizada a directores de gremios privados

1. ¢Cudles son las fortalezas y debilidades del sector en el proceso de desarrollo
de la region?

2. ¢Quiénes han sido los aliados estratégicos para el sector y cuales han sido sus
aportes?

3. ¢Qué tipo de proyectos a nivel regional y nacional identifica como estratégicos
para el sector?

4. ¢Qué iniciativas y expectativas tiene el sector en un ambito fronterizo?

» Entrevistarealizada a beneficiaros de los proyectos y programas adelantados
por las entidades publico-privadas

1. ¢Cudl es el papel de la entidad publico-privada en el desarrollo de la regiéon?

2. ¢ Qué opinién tiene del proyecto en el que participa?

» Entrevistarealizada a especialistas, académicos e investigadores en laregién

1. ¢Cualeslaprincipal fortaleza y debilidad de la region para asumir su desarrollo?
¢, Cudl es el papel de la entidad publico-privada en el desarrollo de la regién?
¢, Cudles son las potencialidades y limitaciones de la cooperacion transfronteriza

en la zona?

LISTADO DE ENTREVISTADOS

» Listade principales entrevistados frontera colombo-venezolana:

Cucuta - Norte de Santander, Colombia:

e Entrevista Carlos Gamboa. Coordinador del Observatorio de la Camara de

Comercio de Cucuta.
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e Entrevista Tatiana Silva Bricefio. Coordinadora de Centro de Informacion en
Comercio Exterior.

e Entrevista Yesmith Garay Rodriguez. Coordinadora Regional Operativa Mujeres
ECCO.

o Entrevista Gabriel Silva. Asistente de Promocion y Desarrollo:

e Entrevista Gonzalo Arenas. Proyecto Reconversion Laboral Cémara de
Comercio de Cucuta

e Entrevista Natalia Angulo. Directora de la Comision Regional de Competitividad
en Norte de Santander.

¢ Entrevista Lina Garcés. Consultora junior, Proyecto Claster turismo medico:

e Entrevista Carlos Eduardo Rodriguez. Asesor Plan de Desarrollo de la
Gobernacion de Norte de Santander.

e Entrevista Pedro Sayago. Expresidente de la Camara de Comercio de Cucuta:

e Entrevista Luciano Canal. Presidente Asocarbon, Clcuta-Colombia

e Entrevista Lina Silva. Directora Corporacion Mixta de Turismo Norte de
Santander

e Entrevista Jairo Palacio. Direccion de Desarrollo Social y Econémico de la
Alcaldia de Cucuta

e Entrevista Gladys Navarro. Presidenta de Fenalco Norte de Santander

e Entrevista Jaime Rodriguez. Director de Pronorco

e Entrevista beneficiaria Mujeres ECCO

e Entrevista asesor externo de la Camara de Comercio de Cucuta en el Proyecto
Alianzas Productivas

e Entrevista Director de Proyectos Fundescat-Ecopetrol

e -Entrevista Gabriel Silva. Director Programa Nacional de Emprendimiento

e -Entrevista David Ararat. Gerente Ceramica lItalia.

Urefia/San Antonio/San Cristébal - Tachira, Venezuela:

e Entrevista Domingo Teres. Presidente Camara de Comercio de Urefa

e Entrevista Gobernacién de San Cristobal. Oficina de Actividades de Desarrollo
economico.

o Entrevista Natalia Rivas. Oficina de Relaciones Internacionales Estado del

Téachira
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e Entrevista Director de Cotatur, Gobernacion del Tachira:

e Entrevista Irwin Lobo. Presidente Camara de Industria y Comercio de San
Cristébal Tachira.

e Entrevista José Rozo. Director de Fedecamaras Tachira

e Entrevista Ana Marleny Bustamente. Directora del CEFI Universidad de los
Andes Téachira

e Entrevista Yaneth Pefa. Directora de Planificacién y Presupuesto Gobernacion
San Cristébal

e Entrevista FUNDESTA. Gobernacion San Cristobal

e Entrevista Isabel Castillo. Presidenta Camara de Comercio de San Antonio

» Listade principales entrevistados Triple Frontera:

Foz de Iguagu - Paran4, Brasil:

e Entrevista Clayton Fontana. Director Programa emprender ACIFI

e Entrevista Mario Alberto Camargo. Director de Comercio exterior ACIFI
e Entrevista Dimas Bragagnolo. Director Ejecutivo CODEFOZ

e Entrevista Director AMEFOZ

e Entrevista Maria Erni. Directora Casa del Emprendedor

e Entrevista Jaime Nascimento. Director Secretaria de Turismo

e Entrevista Mauro Sebastiany. Director CIVB

e Entrevista Luis Rolim. Director Programa SEBRAE CDT AL

e Entrevista Profesor Eric Cardin

Ciudad del Este, Paraguay

e Entrevista Director de Fedecamaras Ciudad del Este Paraguay

Puerto Iguazu - Misiones, Argentina

e Entrevista Héctor Lugo. Presidente UTHGRA (Union de Trabajadores del
Turismo, Hoteleros y Gastronémicos de la Argentina)

e Entrevista Pablo Bauza. Presidente AHGAI

e Entrevista Secretarias técnicas ITUREM (Iguazu Turismo Ente Municipal)

e Entrevista Graciela Kunkel. Camara de Turismo Argentina-lguazu
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e Entrevista Jorge Florentin. Presidente Cadmara de Comercio lguazu- Argentina
e Entrevista Ricardo Brizuela. Presidente CAEMPRI (Cadmara de Emprendedores
de la Region del Iguazd)

e Entrevista Mariela Dandeu. Directora CIB
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