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INTRODUCCION

La politica de desarrollo fronterizo en el Pert ha tenido un creciente desarrollo normativo en
la Gltima década, especialmente en la relacion con Brasil. Esta politica es formulada por el
Gobierno central, representado por la Cancilleria, que ha creado mecanismos de
relacionamiento, donde intervienen otros actores, como los Gobiernos Regionales de Madre
de Dios, Ucayali y Loreto; los Gobiernos Locales fronterizos; asi como organizaciones no
gubernamentales. Asimismo, estos actores que no pertenecen al Gobierno central han
generado sus propios mecanismos, algunos en coordinacion con este, y otros de forma

paralela.

No obstante, los esfuerzos normativos se consideran atn limitados. A pesar de esto, se ha
generado, y en este mismo periodo de tiempo, una articulacioén propia, creada por los actores
mencionados. Por ello, en el presente trabajo se plantea la siguiente pregunta: ;Como se ha
articulado la politica de desarrollo fronterizo en la relacion de los Gobiernos Regionales y los
Gobiernos Locales peruanos con sus contrapartes brasilefias en la frontera Peru-Brasil durante

la Gltima década (2001-2011)?

La politica de desarrollo fronterizo forma parte de la politica exterior peruana y, por ende, se
encuentra a cargo de la Cancilleria. En ese sentido, tedricamente, la formulacion de esta
politica se realiza entre Cancillerias, sin intervencion de entes subestatales, como los
Gobiernos Regionales o Locales u otras organizaciones privadas. Para profundizar el
Desarrollo Fronterizo la Cancilleria ha creado mecanismos, en los cuales se ha invitado a
participar a actores subestatales; no obstante, bajo un disefio elaborado por el Gobierno
central. El problema que se plantea es que la articulacion generada en el relacionamiento entre
los Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales fronterizos con sus contrapartes brasilefias,
en gran medida, no ha sido prevista por el Gobierno central y se presenta, en ciertos casos, de

forma paralela al relacionamiento planteado por éste, pudiendo ser mas efectiva.
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En cuanto a la justificacion de esta investigacion, consideramos que la citada articulacion del
relacionamiento entre los Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales con sus contrapartes
brasilefias es un area que no ha sido estudiada desde el enfoque de las ciencias sociales y
politicas. Asimismo, resulta importante porque permitira el acceso a informacién de los
actores directos, la cual se encuentra dispersa, acerca de su relacionamiento en la frontera
Pert-Brasil. A su vez, consideramos relevante el tema del desarrollo fronterizo para la
Cancilleria Peruana, presente en al menos dos lineamientos de politica exterior vigente: La
alianza estratégica con Brasil y la integracion fisica sudamericana; y la insercion estratégica

del Pert en los espacios andino, amazonico, sudamericano y latinoamericano.
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Capitulo 1

Estado de la Cuestion y Marco Teorico

1. Estado de la Cuestion

a) De la politica de desarrollo fronterizo

El articulo 44° de la Constitucion peruana establece que es un deber primordial del Estado,
entre otros, establecer y ejecutar la politica de fronteras y promover la integracion,
particularmente la latinoamericana, asi como el desarrollo y la cohesion de las zonas
fronterizas, en concordancia con la Politica Exterior. Por su parte, el Acuerdo Nacional,
suscrito entre los principales actores politicos del Pert en julio de 2002, sefiala en el literal d),
de la Sexta Politica de Estado sobre Politica Exterior para la Paz, la Democracia, el Desarrollo
y la Integracion, “(que se) impulsara activamente el desarrollo sostenible de las regiones

fronterizas del pais y su integracion con espacios similares de los paises vecinos”

Sobre la base del marco constitucional, el Gobierno peruano dispuso la creacion del Consejo
Nacional de Desarrollo de Fronteras (CNDF), en mayo de 2001, como 6rgano del Poder
Ejecutivo encargado de proponer la politica de Estado en materia de Desarrollo Fronterizo, asi
como promover, coordinar y evaluar su cumplimiento. Este consejo se encuentra presidido
por el Ministro de Relaciones Exteriores e integrado por un Viceministro de cada sector del
Poder Ejecutivo, asi como por los presidentes de los Gobiernos Regionales de frontera. Cabe
precisar que en este Consejo se excluye de la participacion a los Gobiernos Locales

fronterizos.

Los estudios sobre Desarrollo Fronterizo y de la Integracion Fronteriza, son tomados como un
aspecto de la politica exterior de los estados, muy estrechamente relacionados con la

globalizacion, y mas especificamente con sus consecuencias.
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b) De los estudios sobre Globalizacion

El concepto de Globalizacion ha sido interpretado de muchas maneras y formas, siendo objeto
de polémica durante los ultimos afos, particularmente en cuanto a su significado y alcance,
pudiendo distinguir tres posiciones al respecto: En un extremo, encontramos a los llamados
“escépticos”, en el otro podemos distinguir a los ‘“hiperglobalistas” y los

“transformacionalistas”.

Empezaremos por hablar de las tesis hiperglobalistas. Held, Mac Grew Goldblatt y Perraton,
citando a Ohmae, sefialan que “para los hiperglobalistas, la globalizacion define una nueva
época de la historia humana, en la cual los Estados-nacion tradicionales se han convertido en
unidades de negocios no viables, e incluso imposibles, en una economia global” (Held et al.,

2002: XXXII).

Estos autores se refieren a estas tesis como caracterizadas por privilegiar lo econémico sobre
lo politico, el mercado sobre el Estado; argumentando que la globalizacion econdmica origina
la desnacionalizacion de las economias a través del establecimiento de redes transnacionales
de produccion, comercio y finanzas. En ese sentido, los hiperglobalistas comparten la
conviccion que la globalizacion economica esta llevando al debilitamiento -y a la larga al
reemplazo- del Estado-nacion, quedando los Gobiernos nacionales relegados a ser “correas de
transmision” para el capital global o, en todo caso, instituciones intermedias insertadas entre

mecanismos de Gobierno local, regional y global.

Asimismo, indican que es necesario distinguir a dos tendencias entre los hiperglobalistas: Los
neoliberales, que promueven la autonomia individual y el principio del mercado sobre el
poder del Estado, y los radicales o neomarxistas, para quienes la globalizacion contemporanea
es una modalidad del capitalismo global opresivo. A pesar de estas divergencias ideologicas,
los hiperglobalistas en general, comparten la creencia de que la globalizacion es un fendémeno
econdmico, que actualmente existe una economia global cada vez mas integrada, y que las
necesidades del capital global imponen una disciplina econémica neoliberal a todos los

Gobiernos.

En la posicion contraria encontramos a la tesis escéptica, sobre la cual Held y otros, citando a

Hirst y Thompson, resaltan que ella explica que lo que se vive actualmente es un aumento de
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niveles de internacionalizacion: Ello significa que se produce una interaccion entre las
economias predominantemente nacionales, lo que difiere de pensar en una globalizacion, que

implicaria necesariamente un mercado global perfectamente integrado, el cual no existe.

En ese sentido, los escépticos afirman que la globalizacion predominantemente econdmica es
un mito. Mencionan, ademas, que la evidencia solo confirma que mas que la globalizacion, lo
que se esta viviendo en la actualidad es una regionalizacion de la actividad econdmica, en la
medida que la economia mundial evoluciona en la direccion de diversos bloques financieros y
comerciales; es decir, Europa, Asia-Pacifico y Norteamérica. Asimismo, es objeto de
cuestionamiento el postulado hiperglobalista de que la internacionalizacién pronostica la
aparicion de un nuevo orden mundial menos centrado en el Estado; y rechazan la tesis de que
la internacionalizacidn esta produciendo un cambio significativo en las relaciones econdmicas

globales.

En tercer lugar, tenemos a la tesis transformacionalista. Sobre ella, Held y otros afirman que
la globalizacion se entiende como una fuerza transformadora, que impulsa los rapidos
cambios sociales, politicos y economicos, que estan reformando a las sociedades modernas y
al orden mundial. En este contexto, la globalizacion no seria una evidencia de la convergencia
global hacia la configuracion de una unica sociedad mundial, sino més bien la aparicion de
una nueva configuracion de poder mundial y de estratificacion global, donde algunos estados
y sociedades se encuentran cada vez mas integrados al orden mundial, y otros cada vez mas

marginados de ese mismo orden.

De acuerdo a esta ultima tesis, la globalizacion contemporanea esta constituyendo una
reingenieria del poder, de las funciones y de la autoridad de los Gobiernos nacionales, en el
marco de una transformacion de la relacion entre soberania, territorialidad y poder estatal. La
globalizacién entonces, se asocia con un régimen soberano y con la aparicion de nuevas
formas poderosas no territoriales de organizacion econdmica y politica en el dmbito global,
tales como las corporaciones multinacionales, los movimientos sociales transnacionales, y las
agencias reguladoras internacionales, que sefialan la creciente incidencia de actores no-

estatales en el sistema internacional.

Scholte (2001), que se adscribe a la tesis transformacionalista, explica como se entiende la

globalizacion desde distintas perspectivas:
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Como internacionalizacion, que implica una “intensificacion del intercambio

internacional y de la interdependencia entre paises”.

- Como liberalizacion, que involucra el “proceso de remocion de las restricciones
impuestas por los Gobiernos sobre los movimientos entre paises, con el fin de
favorecer la creacion de un mundo econdmicamente abierto e integrado”.

- Como universalizacion, que implica “la propagacion de objetos y experiencias hacia
personas de todo el mundo”.

- Como occidentalizacion, que significa “una americanizacion de la vida”.

- Como desterritorializacion, que implica un “cambio en la geografia por el cual lugares

territoriales, distancias territoriales y fronteras territoriales pierden parte de su

influencia territorial”. Este significado es el escogido por Scholte para su analisis de la
globalizacién, indicando que es un proceso por el cual “gran parte de las relaciones
sociales se vuelven relativamente desligadas de la geografia territorial” de manera que

estas relaciones se dan en el mundo como en un solo lugar.

En el presente trabajo de investigacion hemos optado por la tesis transformacionalista,
entendida como desterritorializacion, porque consideramos que ella explica de manera
mas precisa las transformaciones que vienen ocurriendo en las fronteras territoriales de los
paises en general y de la frontera del Pera y Brasil en particular, ya que dichas fronteras
han perdido su influencia territorial, es decir, ya no separan dos territorios, desligando las

relaciones sociales de este referente territorial.

¢) Actores del relacionamiento del desarrollo fronterizo

Las nuevas perspectivas sobre la politica exterior, influenciadas por las tesis globalistas,
invitan a pensar que no solamente los Gobiernos centrales debian tener el privilegio de la
formulacion y ejecucidon de esta politica. Desde esta perspectiva, los actores no estatales
empiezan a tener un mayor poder de decision en lo que respecta a su relacionamiento exterior

(Hill, 2003).

A inicios de la década de 1980, en el ambiente académico canadiense, esta nueva forma de

relacionamiento empieza a llamarsele “paradiplomacia”. Fue Panayotis Soldatos quien
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bautiza con este nombre a este nuevo fendmeno, el cual rapidamente empezd a tener
aceptacion en el mundo académico. Posteriormente, Ivo Duchacek publica, en 1986, The
Territorial Dimensions of Politics: Within, Among and Across Nations, obra con la cual se
desarrolla aun mas el concepto. Tanto Soldatos como Duchacek concuerdan en que “la
paradiplomacia consiste en los contactos, actividades, procesos e iniciativas externos entre
Gobiernos no centrales (Estados federados, regiones, cantones, etc.) y otros actores
internacionales, como los Estados-nacién, Gobiernos locales similares, empresas privadas,

organizaciones internacionales, entre otros” (Aguirre, 1999).

Por otro lado, el estudio de los entes subestatales, en particular de los Gobiernos regionales y
locales, estd directamente relacionado con los estudios de la descentralizacion (Zas Friz,
2008), cuya instensificacidbn en materia normativa se inici6 en 2001, con la reforma
constitucional en esta tema, la promulgacion de la Ley de Bases de la Descentralizacion, y la

Ley Orgénica de Gobiernos Regionales y la nueva Ley Organica de Municipalidades.

Desde el punto de vista hiperglobalista, la globalizacion es el estimulo que hace que se
otorgue cada vez mayor autonomia a los entes no estatales con respecto a su Gobierno
Central. Dentro de las variadas formas en que se otorga autonomia a un ente subestatal, tanto
en un Estado unitario, como el Pert, como en uno federal, como el Brasil, se distinguen tres

tipos bien definidos: la desconcentracion, la descentralizacion y la devolucion.

La desconcentracion es una forma de organizacién administrativa. Rod Hague, Martin Harrop
y Shaun Breslin sefialan que se refiere a la relocalizacion de los empleados del Gobierno
central lejos del centro, con lo cual estas nuevas oficinas se benefician con el conocimiento de
la realidad local, liberando a los entes del Gobierno central para que se dediquen estos ultimos
solamente a la formulacion de politicas. Sin embargo, como es una sola organizacion
administrativa, existe una jerarquia donde la cabeza estd en el Gobierno central, por lo cual no

deja ningin campo de actuacidon auténoma a la oficina desconcentrada (Hague et al., 1998).

En ese orden de ideas, Jean-Luc Beeuf y Manuela Magnan (2006) sefialan que la
desconcentracion consiste en una delegacion de competencias a agentes de organismos
locales, pero pertenecientes a la administraciéon central del Estado. A diferencia de la
descentralizacion, estos organismos estan sometidos a la autoridad estatal y no disponen de

ninguna autonomia.
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Por su parte, Para Rod Hague y otros (1998), la descentralizacioén consiste en la delegacion de
la ejecucion de politicas hacia 6rganos independientes, tradicionalmente autoridades locales,
pero también cada vez mas otros tipos de entidades. Los autores indican también, que tanto la
desconcentracion como la descentralizacion pueden darse en un Estado unitario y en el

federal.

La definicion de descentralizacion de los autores citados es restrictiva solamente a ejecucion
de politicas; sin embargo, Ferrando Badia, citando a Garrido Falla, la define como una
traslacion de competencias de la administracion directa a la “indirecta” del Estado, de modo
tal que la administracion indirecta estd conformada por una serie de personas juridicas de
derecho publico, distintas del Estado, que realizan actos administrativos para el cumplimiento

de fines publicos (Ferrando Badia, 1979).

Finalmente, para Rod Hague y otros (1998) la devolucion se produce cuando el centro otorga
poder de tomar decision autobnoma (incluidos algunos poderes de legislar) a niveles inferiores.
Los autores ponen el ejemplo de Escocia y Gales, los cuales tienen asambleas
descentralizadas. Otros ejemplos estan ilustrados por los Gobiernos regionales en Francia,
Italia y Espaia. Esta es una definicién que a consideracion nuestra es también atribuible a la

propia descentralizacion, y por tanto no es necesario realizar una diferenciacion con ella.

Teniendo en cuenta lo mencionado, los actores que participan en el relacionamiento exterior
para el presente trabajo son:
- Los Estados, pues son ellos los que desde una vision tradicional estato-céntrica han
tenido y tienen el poder en las relaciones internacionales.
- Los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales peruanos, que luego de la
modificacion de la Constitucion en 2002 y de las leyes de descentralizacion de 2002 y
2003', iniciaron un proceso de traslacion de competencias del Gobierno central hacia
ellos, que les otorgd mayor autonomia. Si bien dichas normas no han definido las
competencias de estos entes en el 4area de las relaciones internacionales, su

participacion se vuelve cada vez mas importante en este ambito.

! Ver Ley de Bases de la Descentralizacion N° 27783 del 17 de julio de 2002, Ley Orgdnica de Gobiernos
Regionales N° 27867 del 16 de noviembre de 2002 y Ley Organica de Municipalidades N° 27972 del 26 de mayo
de 2003.
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Los Estados brasilefios y sus municipios, que desde la Constitucion brasilefia de 1988
empezaron a tener mayor autonomia y reconocimiento de la misma en el campo
internacional por parte del Gobierno central.

- Entes privados, como las ONG o entidades académicas que también intervienen en el

citado relacionamiento.

d) Mecanismos informales del desarrollo fronterizo

So6lo hemos encontrado un trabajo donde se incluyen mecanismos informales de desarrollo
fronterizo, que incluye a Pera, Brasil y Bolivia (Chavez, Aguilar y Tirina 2005). En este
estudio se trata de analizar el grado de incidencia de la iniciativa MAP (Madre de Dios-Acre-
Pando), iniciativa de la sociedad civil para el desarrollo de la region MAP, como herramienta
que integra a municipios fronterizos de estos tres paises en una estrategia de desarrollo

sostenible.

Se hace hincapié¢ en esta investigacion en que la sociedad civil y las regiones son las
impulsoras del proyecto MAP, con lo cual concluyen que para el desarrollo fronterizo y
desarrollo regional no solamente se debe tomar en cuenta al actor Estado, sino que también
hay que tomar en cuenta al actor local y regional, y subrayan que precisamente a medida que
se profundice la descentralizacion se comenzara a advertir el rol de las regiones en los
procesos de planificacion y en materia de politica exterior. No obstante, si bien esta
investigacion presenta ciertos mecanismos, estos tienen un sesgo inclinado hacia las
posibilidades estratégicas de Bolivia en esta region, debido a que fue una investigacion

boliviana.

De otras investigaciones revisadas, encontramos estudios de desarrollo fronterizo e
integracion en la frontera Madre de Dios-Acre que subrayan el plano econdmico y algunos de
sus mecanismos (Bonifaz y Urrunaga 2009) y en el plano antropologico (Valcuende del Rio
2006); sin embargo, encontramos un casi nulo desarrollo respecto a investigaciones sobre los
mecanismos de la relacion entre actores no estatales en la zona de toda la frontera Pera-

Brasil.
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2. Marco Tedrico

La politica de desarrollo fronterizo en la historia republicana del Peru es reciente. Luego de
los acuerdos de paz con Ecuador en 1998, la solucion de los asuntos pendientes del Tratado
de 1929 con Chile, la Politica de Integracion de la Comunidad Andina y los acuerdos de
Asociacion Estratégica con el Brasil -todo ellos enmarcados en el proceso de globalizacion-,
se hizo posible realizar un cambio en el tratamiento de los temas fronterizos, acentuados a

partir de 2001 con la creacion del Consejo Nacional de Desarrollo de Fronteras (CNDF).

El presente trabajo busca comprender la articulacion de la politica de desarrollo fronterizo,
para lo cual se ha definido el espacio y tiempo de la investigacion en el relacionamiento de los
Gobiernos Regionales y Locales peruanos con sus contrapartes brasilefias en la frontera Peru-
Brasil durante la ultima década (2001-2011), plantedndose la necesidad de comprender lo que
se entiende por fronteras y desarrollo fronterizo; comprender lo que se entiende por politica
exterior, el relacionamiento fronterizo y los actores que intervienen; asi como describir los
mecanismos de relacion entre los Gobiernos regionales y locales peruanos y sus contrapartes

brasilefias.

a) Fronteras y Desarrollo Fronterizo

Frontera y desarrollo fronterizo son términos intimamente ligados, aunque éste ultimo es
nuevo comparativamente con el de frontera. Asimismo, se puede decir que el término frontera
ha ido evolucionando de acuerdo al tiempo desde una rigidez hasta los conceptos flexibles

influenciados por las tesis globalistas.

El término “frontera” ha sido histéricamente asociado a la nocién de “limite”, que se puede
entender como el “fin de una cosa y el inicio de otra”, como una linea, una sucesion de hitos,
como el fin de un espacio geografico de una unidad politica y el inicio de otra (Sanchez,
2003). Esta concepcion se inicia algunos siglos atrds cuando se empiezan a demarcar
definitivamente los limites de los Estados. Asi, los conceptos de territorio, frontera y limite se
han ido integrando en un solo significado de frontera como parte funcional de un Estado.

Asimismo, la frontera también esta relacionada con el concepto de periferia, y con ello, se
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otorga a esta la caracteristica de marginalidad y ademas de relevancia estratégica por su

cercania con otra territorialidad, esto ya vinculado a temas geopoliticos.

Esta definicion de frontera resulta de una vision estatica y de separacion de los territorios,
cuya influencia la podemos encontrar con el Estado-Nacion, que fue creado luego de la Paz de
Westfalia en 1648, y que ha continuado hasta mediados del S XX. Sin embargo, el fenomeno
de la globalizacion empieza a cambiar este esquema de ver a las fronteras como algo estatico

y que excluye, por un concepto dindmico.

En ese sentido, desde un nuevo punto de vista desarrollado en las ultimas décadas, se estudia
una concepcion de frontera, que la cataloga como un espacio de interaccion y de dinamismo
social (Oliveros, 2002) y Rennard, citado por Chavez, Aguilar y Tirina (2005), que es la de
interés para el marco tedrico de la presente investigacion. Aqui, Rennard indica que aparece el
“metamorfismo de contacto” que refiere a los comportamientos que se desarrollan en las
zonas de frontera, como relaciones cultuales, de habitos, intercambios, etc. Oliveros sefiala
que el desarrollo fronterizo es un “proceso de incorporacion de fronteras al patrimonio activo
del pais, mediante iniciativas nacionales llevadas a cabo por entidades publicas y privadas,
orientadas a objetivos y estrategias integrales de desarrollo de manera sostenida” (2002). Una
misma conceptualizacion que toma el Consejo Nacional de Desarrollo de Fronteras del Peru
(CNDF) en las Bases de la Estrategia Nacional de Desarrollo e Integracion Fronterizos

2007-2021.

En este sentido, la posicion que se asumira en este trabajo es el andlisis y comprension de lo
que son las fronteras en un sentido dindmico de éstas. A su vez, encontramos que no existe un
debate tedrico acerca de los que se entiende por desarrollo fronterizo, concepto que es tomado
bajo la concepcion dindmica de frontera. Definitivamente, esta nueva concepcion dindmica
refleja el relacionamiento que se lleva a cabo, a veces con conocimiento y supervision del

Gobierno central, y otras veces sin ellos.

b) La Politica Exterior, el relacionamiento fronterizo y sus actores

Hasta fines del siglo XX, los estudiosos de la politica exterior la entendian como una

prerrogativa exclusiva de los Gobiernos centrales, pues “[s]60lo en el [Gobierno central] se
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concentran las condiciones que consideramos necesarias para tal politica: ostentar la soberania
suficiente para garantizar su independencia; contar con objetivos globales y permanentes en la
esfera internacional, y poseer la estructura permanente necesaria para, defendiendo sus
intereses, perseguir esos objetivos” (Pardo 1995:8). Pardo, entonces, considera que para que
un ente sea un “actor independiente” debe actuar con soberania, atributo que solo lo tiene el

Estado.

La concepcion de la politica exterior como privilegio de los Gobiernos centrales, se condice
con la concepcion de lo que es el Estado-nacion westfaliano y constituye un principio de la
mayoria de las Constituciones nacionales en la actualidad; no obstante, desde el punto de vista
transformacionalista de la globalizacion de Scholte, este Estado-nacion ha pasado o esta
pasando a la historia. Por lo cual, y para fines de la presente investigacion, tomaremos esta

ultima concepcion, menos restrictiva de lo que es la politica exterior.

Las nuevas conceptualizaciones de la politica exterior, influenciadas por las teorias de la
globalizacidn, la entienden de una manera mas amplia. De este modo, afirman que para su
formulacion y ejecucion ciertamente participan entidades estatales (Gobierno central), pero
también las no estatales (Gobiernos Locales, Gobiernos Regionales, ONG, sociedad civil,
etc.). En este sentido, Hill define a la politica exterior como “la suma de las relaciones
oficiales externas realizadas por un actor independiente (usualmente un Estado) en las
relaciones internacionales” (Hill, 2003:3). Esta segunda concepcion mas amplia de lo que se
entiende como politica exterior es la que utilizaremos para la presente investigacion, de este
modo lograremos conocer los diversos mecanismos, tanto formales como informales, que han
sido creados por los Gobiernos regionales y locales de la frontera Peru-Brasil con sus
contrapartes brasilefias del Estado de Acre y Amazonas a fin de contribuir al desarrollo

fronterizo.

De esta definicion, el citado autor sefiala que el término “actor independiente” permite la
inclusion de fendmenos tales como la Union Europea. Las relaciones exteriores son
“oficiales” puesto que permiten la inclusiéon de todas las partes de los mecanismos de
Gobierno de un Estado. La politica es la “suma” de estas relaciones oficiales, es decir, no se
toman las acciones de manera independiente porque de lo contrario cada accidon en particular
podria ser vista como una politica exterior independiente, lo que no se pretende para obtener

un grado de coherencia hacia el mundo exterior. Finalmente, la politica es “exterior” debido a
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que el mundo aun estd dividido por comunidades diferentes de lo que es una sola entidad
homogénea; entonces estas comunidades necesitan estrategias para hacer frente a los actores

extranjeros en distintos aspectos.

Hill, por tanto, reconoce no sé6lo al Estado como generador de politica exterior, sino a entes
supranacionales, como a la Unidon Europea, pues los considera “actores independientes”, lo

cual no excluye a los entes subestatales.

¢) La Paradiplomacia

Como hemos mencionado, la paradiplomacia aparece para explicar la accion exterior que
realizan los entes subestatales, la cual se intensifica en la medida que las tecnologias de la
comunicacion y la informatica se desarrollan, todo ello enmarcado en el proceso de

globalizacion.

Duchacek y Soldatos, citados por Aguirre (1999), sefialan que “la paradiplomacia consiste en
los contactos, actividades, procesos e iniciativas externos entre Gobiernos no centrales
(Estados federados, regiones, cantones, etc.) y otros actores internacionales, como los
Estados-nacion, Gobiernos locales similares, empresas privadas, organizaciones

internacionales, entre otros”.

Entendemos entonces que la paradiplomacia tiene relacion con la capacidad de estos entes
subestatales de realizar accidn exterior; es decir, relacionarse con otros actores

internacionales.

El inicio de esta practica se produce como una consecuencia del fenémeno de la globalizacion
y un cambio de la concepcion del Estado westfaliano estatocentrista hacia un Estado en el
cual las entidades subestatales tienen un papel mas importante y que trasciende a las fronteras
de los estados. De este modo, Stéphane Paquin® nos sefiala que desde la Segunda Guerra

Mundial las entidades subestatales han desarrollado una “diplomacia paralela”, poniendo

2 Paquin, Stéphane. Les actions extérieures des entités subétatiques: quelle signification pour la politique
comparée des relations internationales? Ver en el Archivo Digital: http://www.cairn.info/revue-internationale-
de-politique-comparee-2005-2-page-129.htm. Visto el 1 de julio de 2012.
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como ejemplos los casos de las regiones y comunidades belgas, las provincias canadienses,
los estados norteamericanos y las comunidades autdnomas espafiolas. El mencionado autor
indica que los cambios estructurales en el 4mbito internacional y continental han trastornado
la relacion entre los Gobiernos centrales y las entidades subestatales. Sin embargo, en la
Politica Comparada y en las Relaciones Internacionales, a causa del sesgo estatocéntrico, se
minimiza frecuentemente la importancia de la paradiplomacia debido a que los entes
subestatales no tienen las calidades requeridas para ser considerados como ‘‘actores
internacionales™, como por ejemplo la soberania. El mismo autor refiere que el fenomeno
paradiplomatico, a pesar de ser poco medidtico, representa un cambio importante sobre los
planes de estudio de la Politica Comparada, la Politica Exterior y de las Relaciones
Internacionales; puesto que los intereses internacionales de los entes subestatales son
multiples y no existe razon para que todos los textos sobre teoria de la politica exterior, sobre

regimenes politicos y sobre relaciones internacionales dejen de lado a este fenomeno.

Raquel Mateos® expresa que dentro del contexto de la creciente globalizacion encontramos
regiones al interior de cada Estado que elaboran su paradiplomacia bajo el paraguas de un
fuerte movimiento o sentimiento nacionalista. La autora pone como muestras de las
paradiplomacias mas dindmicas de Europa la de Catalufia y del lander aleman de
Brademburgo (que ha consolidado su relacion con Polonia). Hace notar que en Europa existen
estados llamados “multinacionales”, como Espafia o Bélgica, cuyos entes subestatales ejercen
su paradiplomacia sobre la base de su nacionalismo, lo que implica tres procesos relacionados

con la paradiplomacia:

- El de la identidad de la construccion politica, relacionada con el significado simbdlico
de las agencias internacionales establecidas por los Gobiernos de entes subestatales.

- La definicion y articulacion de grupos regionales de interés enfocados en la defensa de
la cultura e ideologia.

- La movilizacién politico-territorial con la finalidad de diferenciarse dentro del propio

Estado.

3 Paquin, Stéphane. Les actions extérieures des entités subétatiques: quelle signification pour la politique
comparée des relations internationales? Op. Cit.

* Mateos, Raquel. La Pécima de la Paradiplomacia. Ver en el Archivo Digital:
http://www.cafebabel.es/article/728/la-pocima-de-la-paradiplomacia.html. Visto el 01 de julio de 2012.
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Ademas del nacionalismo, la paradiplomacia tiene un fuerte componente econdémico, segin
Mateos. La autora sefiala que en la Union Europea 250 regiones deben repartirse una tercera
parte del presupuesto comunitario. De esta manera, estas regiones estin empezando a ostentar

un poder econdomico.

Siguiendo con la Unién Europea, la autora indica que desde el Tratado de Maastrich existe la
posibilidad de que entidades subregionales o subestatales participen en las delegaciones
nacionales que negocian en el Consejo de Europa (Bé¢lgica, Alemania, Austria, Portugal, etc.),
la cual ha devenido en una practica habitual, con algunas salvedades como el caso espafiol
que en algunos periodos de tiempo su Gobierno central evitd la participacion de Cataluiia.
Esta situacion hace pensar que algunos estados utilizan la estructura (comunitaria) para hacer
frente al desafio de las regiones que emplean la paradiplomacia con el fin de obtener, en el

caso particular, apoyo financiero internacional.

Ahora bien, Mateos analiza las practicas paradiplomaticas que se realizan en Europa, sobre la
base del nacionalismo. Esta realidad es casi inexistente en América del Sur; sin embargo,
observamos que esta especie de “nacionalismo” se podria transformar en esta region en una
especie de reivindicacion de entes subestatales sistematicamente olvidados por los estados

sudamericanos.

Siendo la globalizacion y el consecuente otorgamiento de mayor autonomia a las entidades
subestatales los factores significativos para entender la practica de la paradiplomacia, cabe
preguntarnos si ésta sera llevada a cabo en el futuro en apoyo y complementariedad con el

Estado central o si entrara en algin momento en conflicto con éste.

Con la finalidad de diferenciar las practicas paradiplomaticas, y poder responder a la pregunta
del parrafo anterior, Mariana Luna Pont’ nos presenta una clasificacion:

- Existe la “microdiplomacia transfronteriza regional”, la cual busca establecer

relaciones y cooperacion transfronteriza entre territorios vecinos. Este es el caso de la

relacion Madre de Dios-Acre, materia del presente estudio.

> Luna Pont, Mariana. Perspectivas Tedrico-conceptuales de las ciudades y los poderes locales dentro de la
dimensién  subnacional en las relaciones internacionales. Ver en el Archivo Digital:
http://dotduepuntozero.org/attachments/194 Las%20ciudades%20y%20los%20poderes%20locale%20dentro
%20de%201a%20dimension%20subnacional.pdf. Visto el 1 de julio de 2012.
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Encontramos ademds la “microdiplomacia transregional”, la cual busca establecer

contactos entre unidades subestatales de distintos paises.

- Paradiplomacia mundial, que busca establecer vinculaciones en el resto del mundo con
otros actores de distinta naturaleza, incluye Gobiernos centrales y sus agencias, ONG,
etc.

- Protodiplomacia, que busca realizar gestiones en el extranjero que pueden emitir un

mensaje mas 0 menos separatista de cara a una eventual secesion y prosecucion de

reconocimiento internacional.

Dejando de lado a la protodiplomacia, la materializacion de la practica paradiplomatica se

manifiesta generalmente en:

Envio de delegados en visitas oficiales.

Establecimiento de representaciones en el exterior.

Firma de convenios internacionales, convenios de hermanamiento.

Participacion en foros internacionales.

d) La Paradiplomacia de los Entes Subestatales desde el Derecho Internacional

Publico

En el Derecho Internacional Publico no existe ninguna norma que regule las actuaciones de
los entes subestatales, Pardo afirma que “el Derecho Internacional esta aun pensado en la
mayoria de los casos para regular las relaciones entre Estados y entre Estados y
organizaciones internacionales, unicos sujetos de derecho reconocidos por esta disciplina
juridica” (Pardo, 1995:9). Podemos mencionar que los estados son los principales sujetos de
derecho internacional, no obstante, no son los Unicos, donde las organizaciones
internacionales y otros tienen también esta categoria, pero de ninguna manera se encuentran

los entes subestatales.

Los entes subestatales han sido excluidos premeditadamente de la regulacion del Derecho
Internacional Publico. Prueba de ello es el proceso de elaboracion de la Convencion de Viena
sobre Derecho de los Tratados, donde la situacion de los entes subestatales fue puesta a

consideracion desde tres enfoques:
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En materia de celebracion de tratados se realiza un reenvio a los derechos internos de
los estados, con la finalidad de que éstos le otorguen validez al “acuerdo” llevado a
cabo por el ente subestatal. Pardo hace referencia a dos propuestas realizadas por la
Comisiéon de Derecho Internacional, que formaban parte de los trabajos preparatorios
que llevaron a la conclusiéon de la Convencién de Viena sobre Derechos de los
Tratados. Una propuesta se hizo en 1962 referida a que “en un Estado federal, la
capacidad de los estados miembros de la union federal depende de la Constitucion
federal”. Ya en 1966 se proponia lo siguiente: “los estados miembros de una Unidon
Federal podran tener capacidad para celebrar tratados si esa posibilidad estd admitida
por la Constitucion federal, y dentro de los limites indicada por ésta”. Si bien ambas
propuestas establecian este reenvio al derecho interno para la validez de tratados
llevados a cabo por este tipo de ente subestatal (estado federado), existian los temores
de que éste pudiera tener mayor potestad para concluir sus propios tratados
internacionales, prescindiendo del Gobierno central. La Convencién de Viena
establecid, por tanto, en su articulo 6° que “todo Estado tiene capacidad para celebrar
tratados”.

- El Derecho Internacional Publico no brinda una solucién respecto a la participacion de
los entes subestatales dentro del proceso de celebracion de tratados. Se indica que el
ordenamiento juridico de cada pais sea el que establezca una solucion. Mientras que
en el campo de las organizaciones internacionales se recurre a su normativa interna
que decide la participaciéon de los entes subestatales, siendo que muchas de éstas
propician el didlogo. Ejemplo de esta situacion es el caso de la OIT, que obliga a los
estados miembros a efectuar consultas periddicas con sus propios entes subestatales
con la finalidad de asegurar la eficacia y cumplimiento de sus convenios y
recomendaciones.

- Por su parte, la responsabilidad internacional siempre serd la de un Estado ante el

incumplimiento de alguna obligacidn internacional delegada a un ente subestatal.

En ese sentido, la ausencia de los entes subestatales en el Derecho Internacional solo implica
que no sean considerados como sujetos de Derecho Internacional ni que sus acuerdos sean
reconocidos por Convenciones Internacionales. Como hemos podido observar, esta situacion
solo es el reflejo de una coyuntura en un momento preciso, que se dio cuando se suscribieron
los Tratados Internacionales que regulan el Derecho Internacional. No obstante, la costumbre,

que es también fuente de Derecho Internacional, viene observando cada vez una mayor
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participacion de los entes subestatales en el &mbito internacional, lo cual por ahora, solo ha

sido tomado en cuenta por las Relaciones Internacionales.

e¢) Mecanismos de desarrollo fronterizo

Desde un punto de vista antropologico, resulta natural que poblaciones cercanas se relacionen
y creen mecanismos que las fortalezcan y articulen, que de acuerdo a la intensificacion de

estos se pueden volver mas complicadas (Valcuende del Rio, 2008).

Desde un aspecto normativo, los mecanismos se circunscriben a lo establecido en acuerdos
bilaterales, la formacion de zonas de integracion fronteriza y lo concluido por los Grupos de
Trabajo Binacionales (establecidos también mediante acuerdos). En algunos casos, son estos
grupos de trabajo quienes “formalizan” ciertos mecanismos que se dan naturalmente, aunque

de forma desorganizada.

En cuanto a la formalizacion de estos mecanismos, podemos tomar en consideracion lo
propuesto por Douglass North en Instituciones, Cambio Institucional y Desemperio
Economico (1995), obra en la afirma que las instituciones pueden ser formales (normas que
idean los humanos) o informales (acuerdos y codigos de conducta). Asi, las instituciones son
reglas del juego en una sociedad, limitaciones ideadas por los hombres para el intercambio
humano. Mientras que el cambio institucional conforma el modo como las sociedades

evolucionan.

North hace una distincion entre las instituciones y las organizaciones u organismos. Al igual
que las instituciones, los organismos proporcionan una estructura a la interaccion humana.
Incluyen cuerpos politicos, cuerpos econdémicos, cuerpos sociales y organos educativos.
Influyen en la forma en que evoluciona el marco institucional y son los agentes del cambio
institucional. La interaccion entre ambos determina la direccion del cambio institucional. Esta
situacion muy bien se podria aplicar en el relacionamiento entre los entes subestatales en la
frontera Pera-Brasil, quienes al relacionarse, crean mecanismos informales, que en el futuro

podrian crear nuevas instituciones formales.
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La posicion que se asumird en este trabajo es la de incluir los dos primeros puntos de vista,
sobre la base de la propuesta de North del cambio institucional, a fin de comprender la
formacion de estos mecanismos, describirlos y sustentarlos, tanto a los que se crean
formalmente y a los que se generan por accion natural y de manera paralela a las formalidades
establecidas. Se ha elegido estudiar una situacion concreta como los mecanismos formales e
informales que se generan en el relacionamiento de los Gobiernos regionales y locales con sus

contrapartes de la frontera Peru-Brasil.
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Capitulo 2

Los Actores en el Relacionamiento Fronterizo Peru-Brasil

1. Los Gobiernos Centrales

Tanto el relacionamiento exterior de los Gobiernos centrales del Pert como de Brasil se
encuentra consagrado en sus respectivas Constituciones. Ellas otorgan competencia exclusiva
a dicho nivel de Gobierno para ocuparse de la politica exterior. Esta vision proviene de una
concepcion estato-céntrica, caracteristica del Estado-Nacion Westfaliano, la cual viene siendo

desafiada principalmente por el fenémeno de la globalizacion.

A continuacion, describiremos la actuacion de los Gobiernos centrales del Pert y Brasil,

representados por sus correspondientes Ministerios de Relaciones Exteriores.

a) El Gobierno Central del Perd y su Ministerio de Relaciones Exteriores

El articulo 118° de la Constitucion peruana de 1993 sefiala como funcion del Presidente de la
Republica, entre otras, “dirigir la politica exterior y las relaciones internacionales, y celebrar y

ratificar tratados™®. Comentando este articulo, Maurtua (1995: 37) nos indica:

“La norma es pues una clara expresion de la consagracion que hace nuestro sistema juridico
y régimen politico en el sentido de encargar al Ejecutivo la conducciéon de la Politica
Exterior y las relaciones internacionales. Por eso, en tanto Jefe de Estado y que personifica
a la Nacion, solo el Presidente de la Republica puede representar al pais en el exterior y
dirigir la politica internacional.”

Asimismo, en la Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores’,
se determina como dmbitos de competencia del Ministerio los siguientes: la politica exterior,

las relaciones internacionales y la cooperacion internacional.

® Numeral 11 del articulo 118° de la Constitucién Politica del Perd.
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En efecto, el articulo 5° de la citada ley indica que el Ministerio de Relaciones Exteriores
ejerce las funciones rectoras en materias como la formulacion, ejecucion y evaluacion de la
Politica Exterior, representacion del Estado, negociar y suscribir tratados y otros instrumentos
internacionales, asi como todo lo referente a la cooperacion internacional. Afiadiendo que
estas funciones rectoras se ejercen con respecto de otros niveles de Gobierno en todo el
territorio nacional y en el 4mbito internacional®. En consecuencia, ello quiere decir que los
otros niveles de Gobierno -que llamados Gobiernos subestatales como los Gobiernos
regionales o locales- se subordinan al Ministerio de Relaciones Exteriores en cuanto a las
funciones mencionadas. Con ello, ademas, se reafirma lo que establece la Constitucion

respecto a la conduccion de la politica exterior y el principio de unidad de ésta.

Por su parte, en el articulo 6° se establecen las funciones especificas del Ministerio, entre las

cuales podemos resaltar los siguientes numerales:

“Articulo 6°.- Funciones Especificas

El Ministerio de Relaciones Exteriores garantiza su operatividad mediante las siguientes
funciones:

(...)

14. Ser ente rector en los temas vinculados a la integracion fronteriza y participar en el
Sistema Nacional de Desarrollo de Fronteras.

15. Formular, promover, supervisar, y evaluar el cumplimiento de la Politica Nacional de
Desarrollo de Fronteras e Integracion Fronteriza con los demas sectores componentes y con
los gobiernos regionales y locales correspondientes.”

7 Ver Ley N° 29357, del 30 de abril de 2009, que derogé la anterior Ley Organica N° 26112.
8 Ley 29357. Articulo 5°: Funciones Rectoras

El Ministerio de Relaciones Exteriores ejerce las funciones rectoras, respecto de otros niveles de gobierno en
todo el territorio nacional y en el ambito internacional, conforme a la Constitucién Politica del Perd, en las
siguientes materias:

1. Formular, ejecutar y evaluar la Politica Exterior, de conformidad con las directrices del Presidente de la
Republica y la Politica General del Estado.

2. Representar permanentemente al Estado en el ambito internacional a través del servicio exterior y del
Servicio Diplomatico de la Republica.

3. Conducir y normar la organizacién y funcionamiento del Servicio Exterior y del Servicio Diplomatico de la
Republica.

4. Defender en el ambito politico diplomatico de la soberania nacional.

5. Formular, coordinar, ejecutar y evaluar las acciones relacionadas con la gestion de los asuntos limitrofes
del pais.

6. Negociar y suscribir tratados y demas instrumentos internacionales, asi como participar en las
negociaciones de aquellos de naturaleza especializada en coordinacion con los sectores competentes.

7. Formular, planear, dictar, dirigir, coordinar y supervisar las politicas nacionales en materia de cooperacidn
internacional.
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Cabe mencionar que una norma anterior, ya derogada, la Ley Orgénica 26112, establecia,
dentro de las distintas funciones del Ministerio, en su literal j), la de “coordinar con los
Gobiernos regionales y locales en todos los asuntos que indican en las vinculaciones
externas”. Noria Freyre (2000) nos refiere que la redaccion de este literal de la derogada Ley
Organica provocaba ‘“diversas interpretaciones” sobre los asuntos que podrian incluirse
dentro, con lo cual se abria la posibilidad de un sin numero de vinculaciones externas que los
entes subestatales podrian tener con sus pares en el exterior. Se puede interpretar que por
aquel motivo, en la actual normativa no encontramos una funcién similar del Ministerio con
respecto de los entes subestatales que se refiera a “todos los asuntos”, sino mas bien es
restrictiva y s6lo nombra a los Gobiernos regionales y locales en cuanto a la Politica Nacional

de Desarrollo de Fronteras e Integracion Fronteriza.

De esta manera no queda ninguna duda respecto a la potestad unica del Presidente de la
Republica y del Ministerio de Relaciones Exteriores de la conduccion de la Politica Exterior,

al menos en cuanto a la normatividad vigente en el ordenamiento peruano.

En efecto, esta potestad ha sido reafirmada en los hechos cada vez que el Perti y Brasil han
suscrito acuerdos, tratados o convenios bilaterales. De este modo, en el periodo de tiempo de
estudio de la presente investigacion (2001-2011), ambos Gobiernos han suscrito los siguientes

acuerdos:

* Principales acuerdos suscritos en el Encuentro Presidencial Fronterizo en Rio Branco,
Estado del Acre, el 28 de abril de 2009:
- Acuerdo para suprimir el uso y presentacion de la “Libreta Internacional de Tripulante
Terrestre” a nivel bilateral para fines de transporte internacional de carga y pasajeros.

- Acuerdo que aprueba el Reglamento de los Comités de Frontera del Pert y Brasil.

* Principales acuerdos suscritos en el marco de la visita del Presidente Lula da Silva al Peru,
el 11 de diciembre de 2009:
- Convenio Marco para el Establecimiento de la Zona de Integracion Fronteriza Pert-
Brasil.
- Acuerdo Marco sobre Sistemas de Control Integrado en los Pasos de Frontera.
- Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas.

- Acuerdo sobre Facilitacion del Transporte de Vehiculos Particulares.
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- Acuerdo Bilateral sobre Servicios Aéreos.
- Acuerdo de Cooperacion en Materia de Desarrollo del Transporte Fluvial en los Rios

Amazonicos.

* Principales instrumentos en los que enmarca la Alianza Estratégica y otros de particular
relevancia en la vinculacion con el Brasil:
- Memorandum de Entendimiento sobre Integracion Fisica y Econdmica, suscrito en
Lima el 25 de agosto de 2003.
-  Memorandum de Entendimiento sobre Cooperacion en Materia de Vigilancia y
Proteccion de la Amazonia, firmado en Lima, el 25 de agosto de 2003.
- Acuerdo de Complementacion Economica entre Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay,
Estados Partes del MERCOSUR, y Perti (ACE 58). Protocolizado en la ALADI el 30
de noviembre de 2005 y vigente desde enero de 2006.
- Acuerdo sobre Facilidades para el Ingreso y Transito de Nacionales, suscrito en Lima
el 10 de febrero de 2004, el cual permite el uso del documento nacional de identidad

de los ciudadanos de ambos paises para viajes turisticos.

Finalmente, cabe precisar que el Ministerio de Relaciones Exteriores del Pert no posee por el
momento una oficina encargada de temas paradiplomaticos, lo cual se condice con lo
normado en la Constitucion y las leyes peruanas. No obstante, es necesario resaltar el caso
particular de la Direccion de Desarrollo e Integracion Fronteriza de la Cancilleria, que cumple
una labor importante con respecto al tratamiento de las zonas de integracion fronteriza, asi
como la coordinacion del Gobierno central con los entes subestatales, sin llegar a encargarse

de su actuacion externa.

b) El Gobierno Central de Brasil y su Ministerio de Relaciones Exteriores

(Itamaraty)

En cuanto a la actuacion externa brasilefia, el articulo 21 de la Constitucion de 1988 sefiala
como competencia de la Union, es decir del Gobierno Central, “mantener relaciones con los

Estados extranjeros y participar en las organizaciones internacionales”.
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Respecto a la relacion con otros Estados, el numeral 7 del articulo 84 sefiala que es

competencia del Presidente de la Republica mantener relaciones con los Estados extranjeros.

Por su parte, el Ministerio de Relaciones Exteriores brasilefio tiene la mision de ayudar al
Presidente de la Republica en la formulacion de la politica exterior, garantizando su
aplicacion, el mantenimiento de las relaciones diploméaticas con los Gobiernos de otros

Estados, asi como con organizaciones internacionales.

De acuerdo con la informacién contenida en el sitio web de Itamaraty’, el Ministerio de

Relaciones Exteriores cuenta con las siguientes areas de especializacion:

* Lapolitica internacional.

* Diplomatico y consular.

* Participar en negociaciones comerciales, relaciones econdmicas, técnicas y culturales
con los Gobiernos extranjeros y otras entidades.

* Programas de cooperacion internacional y la promocion del comercio.

* Apoyo a las delegaciones y representaciones en organismos brasilefios y los

organismos internacionales y multilaterales.

Asimismo, Itamaraty tiene las siguientes responsabilidades:

* Ejecutar las directrices de politica exterior establecidas por el Presidente.

* Proponer al Presidente de la Republica las lineas de accion en la direccion de los
asuntos exteriores.

* Recopilar la informacion necesaria para la formulacion y ejecucion de la politica
exterior de Brasil, en interés de la seguridad y el desarrollo nacional.

* Contribuir a la formulacion e implementacion, a nivel internacional, de las politicas de
interés para el Estado y la sociedad en colaboracion con las organizaciones de la
sociedad civil brasilena;

* Administrar las relaciones politicas, econdmicas, juridicas, comerciales, culturales,

cientificas, técnicas y tecnoldgicas de Brasil con la sociedad internacional:

9Ver Archivo Digital: http://www.itamaraty.gov.br/o-ministerio/conheca-o-ministerio/view. Visto el 13
de abril de 2013.
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* Negociar y celebrar tratados, acuerdos y otros actos internacionales.
* Promover los intereses gubernamentales, de las instituciones publicas y privadas, de

empresas y de ciudadanos brasilefios en el exterior.

Cabe sefialar que, a diferencia del Estado peruano, el Ministerio de Relaciones Exteriores
brasilefio ha reconocido la accion exterior de sus entes subestatales con la creacion, en 1997,
de la Oficina de Asesoria a las Relaciones Federativas (ARF), con la finalidad de lidiar con
las crecientes demandas de los estados federales. La ARF fue convertida, en 2003, en la
Asesoria de Relaciones Federativas y Parlamentarias (AFEPA), la cual se ocupa de las

relaciones internacionales de los entes subestatales.

Segun Itamaraty'’, la AFEPA es:

“Una unidad de asistencia directa al Ministro de Relaciones Exteriores, entre cuyas
principales competencias se encuentra la tarea de promover la articulacion entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores y el Congreso Nacional, proporcionando atencion a las
consultas y requerimientos formulados por los parlamentarios y acompafando el progreso
de actos internacionales en tramite del Congreso Nacional”.

En lo relativo a los asuntos federativos, la AFEPA tiene competencia para “promover la
articulacion entre el Ministerio y los Gobiernos estatales y municipales, y las asambleas
estatales y municipales, con el objetivo de asesorarlos en sus iniciativas externas,

proporcionando atencion a sus consultas”.

Asimismo, con respecto al didlogo con los Estados y Municipios, la AFEPA es auxiliada por
las oficinas de representacion de Itamaraty, que se encuentran en diversos Estados brasilefios,
a quienes compete coordinar y apoyar, junto a las autoridades locales de sus respectivas
jurisdicciones, en las acciones desarrolladas por el Ministerio. Estas Oficinas de
Representacion, o llamadas también Oficinas Regionales son entes desconcentrados del
Ministerio de Relaciones Exteriores, y por ende del poder ejecutivo nacional, es decir,

dependiente jerarquicamente del Gobierno central y, por tanto, sin autonomia.

1 ver Archivo Digital: http://www.itamaraty.gov.br/o-ministerio/o-ministerio/afepa-assessoria-especial-de-
assuntos-federativos-e-parlamentares. Visto el 1 de octubre de 2012.
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2. Los Actores Subestatales

A nivel constitucional, los entes subestatales son identificados expresamente en ambos paises;
no obstante, la accidon exterior que estos entes puedan ejercer no se encuentra establecida en
ninguna de las dos cartas magnas. Asimismo, a nivel legal encontramos un incipiente

desarrollo en ambos casos.

A continuacion describiremos brevemente a los actores subestatales peruanos y brasilefios que

intervienen en el relacionamiento fronterizo entre ambos paises.

a) Los Actores Subestatales peruanos

En cuanto a los niveles subestatales en el Peru, el articulo 189° de la Constitucion, determina
que el Estado tiene un territorio que esta integrado por regiones, departamentos, provincias y
distritos, en cuyas circunscripciones se constituye y organiza el Gobierno nacional, regional y
local. El mismo articulo continua sefialando que el ambito del nivel regional de Gobierno son
las regiones y departamentos, mientras que el ambito del nivel local de Gobierno son las

provincias, distritos y centros poblados.

Por este motivo, se puede afirmar que los entes subestatales peruanos son las regiones o
Gobiernos regionales; y los municipios de los distritos y provincias, llamados también
Gobiernos locales. Cabe aclarar que los departamentos hacen referencia a una organizacion
desconcentrada del Gobierno nacional, que actualmente coincide en casi todos los casos con

. . . c ., . . 11
el territorio de la circunscripcion de los Gobiernos regionales .

Los articulos constitucionales 191° y 194° otorgan a los entes subestatales peruanos
autonomia politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia. Tanto los
presidentes de las regiones como los alcaldes provinciales y distritales son elegidos mediante
sufragio directo por un periodo de cuatro afios, pudiendo ser reelegidos. El articulo 198°

establece que las municipalidades de frontera tienen un régimen especial dentro de la Ley

11 .z . . . .z . . . .
Las dos salvedades son la region Callao, que ocupa la misma circunscripcidén de la Provincia Constitucional, y
de la Region Lima Provincias, que ocupa el departamento de Lima excluyendo a la Provincia de Lima.
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Orgénica de Municipalidades. No obstante la autonomia otorgada por la Constitucion, la

accion exterior de los entes subestatales peruanos no se encuentra prevista en ella.

La legislacion peruana por su parte, permite las relaciones internacionales de los entes
subestatales peruanos aunque de forma restrictiva y bajo la supervision del Gobierno central.
En cuanto a los Gobiernos regionales, su Ley Organica sefiala que es atribucion del Consejo
Regional “proponer y desarrollar acciones de integracion fronteriza de conformidad con los
Convenios y Tratados Internacionales, en acuerdo con el Ministerio de Relaciones
Exteriores”'?. Asimismo, sefiala como una de las atribuciones del Presidente Regional
“suscribir convenios o contratos con la cooperacion técnica internacional, con el apoyo de la
Secretaria de la Descentralizacion, y de otras entidades publicas y privadas, en el marco de su

.l
competencia”'”.

La ley de Bases de la Descentralizacion indica ademas, que los Gobiernos regionales y locales
pueden relacionarse con organismos internacionales de cooperacion técnica y financiera,
estando facultados para celebrar y suscribir convenios y contratos vinculados a los asuntos de
su competencia'®; sin embargo, no hace referencia a entidades nacionales ni a entes

subestatales que pudieran relacionarse con los Gobiernos regionales y locales.

A nivel municipal encontramos los casos de las municipalidades de frontera, que son aquellas
que se encuentran ubicadas en las provincias o distritos limitrofes con un pais vecino, por
ejemplo, la localidad de Ihapari en Madre de Dios y Santa Rosa en Loreto. Este régimen
especial se refiere a la posibilidad de celebrar convenios y protocolos de integracion entre si'y
con sus similares nacionales, para lo cual necesitan la asistencia técnica de la Secretaria de la
Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros; asi como internacionales, con
la participacion de la Cancilleria, con el objeto de promover el intercambio de experiencias
sobre la gestion municipal y planes de desarrollo conjunto, brindar apoyo financiero y

. TS
asistencia tecnica 5.

Se puede concluir, entonces, que de acuerdo a la legislacion vigente, si es posible la accion

exterior de los entes subestatales peruanos; no obstante, esta actuacion se encuentra

12 Literal r) del articulo 15 de la Ley N° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales.
B literal j) del articulo 20 de la Ley N° 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales.
" Articulo 51 de la Ley N° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion.

> Articulos 136 y 137 de la Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalidades.
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subordinada al Gobierno central, especificamente a la Cancilleria. Los principales entes
subestatales tienen oficinas que se especializan en estas relaciones solamente en el &mbito de

la Cooperacion Técnica Internacional.

b) Los Actores Subestatales brasilefios

El Titulo III de la Constitucion de 1988, sobre la Organizacion del Estado, establece que
Brasil es un Estado federal, compuestos de estados federados, los cuales estan divididos en
municipios. El articulo 18 de dicho cuerpo normativo indica que “la organizacion politico-
administrativa de la Republica Federativa del Brasil comprende la Union, los Estados, el

. . . . 9 , r . . e 1
Distrito Federal y los Municipios, todos auténomos, en los términos de esta Constitucion™'®.

La Constitucion sefiala también la potestad de los estados federados de integrarse entre si,
subdividirse o desmembrarse para unirse a otro o formar nuevos Estados o territorios

federales, mediante plebiscito y con aprobacion del Congreso nacional.

Por su parte, los municipios también podran crearse, integrarse, fusionarse o desmembrarse
mediante ley Estatal, lo cual dependera de consulta previa mediante plebiscito, después de la

divulgacion de estudios de viabilidad municipal, presentados de acuerdo a ley.

En cuanto a la actuacion externa, la Constitucion no prevé la posibilidad de que los Estados
federados, el distrito federal ni los municipios desarrollen relaciones internacionales. Solo
existe referencia, en el articulo 21, como competencia de la Union la de “mantener relaciones

con los Estados extranjeros y participar en las organizaciones internacionales”.

Luego de enumerar todas las competencias de la Union, se indica que una ley complementaria
podré autorizar a los Estados federados a legislar sobre cuestiones especificas de dichas

competencias. Asi, segin esto ultimo, podriamos enlazarlo con la competencia de relacionarse

16 .z ~ . . Y
Ver version en espaniol de la Constitucion brasilefia de 1988 en

http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Brazil/esp88.html#mozTocld729148. Visto el 1 de octubre de 2012.
Ver también la Constitucion brasilefia en portugués en
http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988 13.07.2010/index.shtm. Visto el 1 de octubre
de 2012.
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con Estados extranjeros e incluir a los entes subestatales; sin embargo, no se encuentra una

referencia explicita sobre el tema.

La Constitucion sefiala también que los estados federados se organizan y se rigen por ésta y
por las leyes que ellos mismos adopten, observando los principios de la Constitucion
nacional. Los Estados son dirigidos por un gobernador y vicegobernador, quienes son

elegidos por un mandato de cuatro afios.

Por su parte, los municipios se rigen por su “ley organica”, la cual es votada y aprobada por
los dos tercios de los miembros de la “cdmara municipal”, que la promulga atendiendo los
principios consagrados en la Constitucion nacional y del Estado. Los municipios estan
dirigidos por el prefecto, el viceprefecto y los “vareadores” (miembros del consejo
municipal), elegidos por un mandato de cuatro afios mediante votacion directa. El articulo 30

5517

nos indica que los municipios deben “legislar” ' sobre asuntos de interés local, asi como

“suplementar” la legislacion federal y estatal en los casos que sean necesarios.

El articulo 34 sefiala que la Unidn no intervendra en los Estados con algunas salvedades como
cuando se deje de observar principios constitucionales como mantener la forma republicana,
el sistema representativo y el régimen democratico, cuando se deje de respetar la autonomia
municipal, entre otras. Mientras que los Estados no intervendran en los municipios, también

con algunas salvedades.

Cabe resaltar que en 2005, el diputado del Partido Democratico de Trabajadores (PDT) André
Costa, diplomatico de carrera, presentd6 una Propuesta de Enmienda Constitucional con la
finalidad de constitucionalizar la practica paradiplomatica, que si bien no estaba atin normada,
se venia ejerciendo. El diputado proponia incluir dentro del articulo 23, referido a la

competencia comun de la Union, los estados y los municipios, una cldusula paradiplomatica:

“Los Estados, Distrito Federal y Municipios, en el ambito de sus competencias, podran
promover actos y celebrar acuerdos o convenios con entes subnacionales extranjeros,
mediante previa autorizaciéon de La Unidn, observando el articulo 49,1, en forma que
establezca la ley.”'®

Y Los Municipios pueden emitir normas, llamadas “leyes” por el ordenamiento juridico brasilefio.

'8 "0s Estados, Distrito Federal e municipios, no dmbito de suas competéncias, poderdo promover atos e
celebrar acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros, mediante prévia autorizagdo da Unido,
observado o art. 49, |, e na forma da lei".
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Gilberto Rodrigues'’ indica que este texto estaba inspirado en las constituciones alemana y

argentina; no obstante, adopta restricciones que no se encontraban en las mismas:

- Que las contrapartes con las que los entes subestatales brasilefios se relacionen
solamente podrian ser entes subestatales extranjeros, con lo cual se descartaban a los
Estados nacionales.

- La necesidad de autorizacion previa de la Union, con lo cual se limitaba la autonomia
de los Estados federales y los municipios.

- La exigencia de una aprobacion del poder legislativo.

El autor concluye que “comparado con sus modelos inspiradores, la propuesta brasilefia era
fuertemente restrictiva a la paradiplomacia”. Finalmente, la iniciativa fue archivada por la
posicion contraria del relator de la Comision de Constitucion, Justicia y Ciudadania, Ney
Lopes, que la considerd inconstitucional pues contravenia el principio de la soberania del

Estado nacional.

La asesora de relaciones internacionales de la prefectura municipal de Santos, Maria Luiza
Nascimento, difiere con Rodrigues sobre el motivo del archivamiento de la mencionada
iniciativa, sefalando que se debid a que implicitamente ya estaba permitida la practica de la
accion exterior de los estados federados y municipios, no habiendo impedimento

constitucional para ello™.

Para Nascimento, los estados y los municipios se encuentran cada vez mas insertados en el
campo de las relaciones internacionales, siendo reconocidos como nuevos actores en este
campo en la actualidad; sin embargo, no existe una prevision constitucional para esta accion
externa consagrada por la costumbre y, de esta manera legitimada, siempre que no exceda las

materias atribuidas a los entes federados (estados y municipios).

19 Ver Archivo Digital: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50011-

52582008000400007&lang=pt#back4. Visto el 1 de octubre de 2012.

20 Nascimento, Maria Luiza. RelagGes internacionais Federativas: O papel dos Municipios Brasileiros. Ver
Archivo Digital: http://www2.0absp.org.br/asp/comissoes/comercio_exterior/artigos/
relacoes_internacionais.pdf. Visto el 01 de octubre de 2012.
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Para entender esta creciente accion exterior de los entes subestatales brasilefios, debemos
hacer referencia al reconocimiento de una mayor autonomia que ha otorgado la Constitucion
brasilefia de 1988 a los entes subestatales, y mas especialmente a los municipios. Culminacion
de una tendencia empezada a inicios de los afios ochenta, consagrandose finalmente en la
constitucion nacional. Asi, Aspéasia Camargo afirma que en aquellos afos iniciales de la
década de los ochenta, la administracion de Franco Montoro en Sao Paulo (1982-1986)
defendi6 la “doctrina democratica de la descentralizacion” basada en el principio de
subsidiariedad. Montoro negocidé con los Gobiernos municipales, redistribuyd competencias,
servicios y recursos financieros, revolucionando la administracion de politicas publicas en la
mencionada ciudad. Por otro lado, se aprobd la enmienda Passos Porto, la cual altero la
distribucién constitucional de fondos a favor de las municipalidades y estados (Camargo,
2009). Estos fueron los precedentes inmediatos para el cambio en la Constitucion de 1988.
Este autor citando al jurista Miguel Reale, sefiala que con esta reforma, el modelo dual federal
de tradicion norteamericana aplicado por Brasil desde su establecimiento como Republica, se
transformaba en un modelo tripartito, bautizado como “federalismo trinitario”. Es importante
mencionar que la tradicidon portuguesa de los municipios ha colaborado para que se produzca

esta reforma.

La liberalizacion fiscal ocurrida en 1988, con la creacion de fondos mutuos de participacion
que otorgaba un mayor ingreso a los municipios, y socavando en alguna medida el de los
estados federados, contribuyd a cimentar la autonomia de los municipios. Sin embargo, fue
mas importante la trasferencia de poderes, que convirtieron a los municipios en actores
importantes sobre los asuntos locales y sociales. Camargo indica que el federalismo actual en
Brasil esta caracterizado por un modelo transitorio de conflicto de jurisdicciones que entrd en
vigor con la Constitucion de 1988, dejando al Estado nacional, los estados federales y los
municipios en una artificial posicion de igualdad. Al respecto, disentimos de la posicion de
Camargo puesto que la Constitucion le otorga una supremacia al Gobierno nacional, aunque

reconocemos que los Estados brasilefios y los municipios han ganado cierta autonomia.

Nascimento afirma que en los ultimos afios ha empezado a producirse el fendmeno de la
internacionalizacion de los municipios y estados a través de la cooperacion con entes
subestatales extranjeros, intercambio de experiencias exitosas, misiones comerciales al
exterior, participacion en eventos internacionales, participacion en redes de ciudades, y visitas

oficiales recibidas y efectuadas. Todo ello denota una preocupacion creciente hacia el
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exterior. Concluye Nascimento que a pesar de que la Constitucion garantiza el monopolio de
la representacion nacional al poder ejecutivo central frente a la comunidad internacional, es
cierto que los hechos se contraponen a esta norma. Asimismo afirma que actualmente muchos
estados y municipios realizan acciones internacionales en asuntos de su exclusiva
competencia, a través de departamentos, asesorias o secretarias de relaciones internacionales,

siguiendo una tendencia de internacionalizacion de las relaciones juridicas subestatales.

En un estudio en 2005, Clovis Brigagao, citado por Nascimento, encontré 6rganos especificos
de relaciones internacionales en 19 de los 27 estados federados. Asi, tres Estados tienen
secretarias o agencias de relaciones internacionales: Santa Catarina, Parand y Distrito Federal.
Trece estados poseen oOrganos de relaciones internacionales ligados a las secretarias o
subsecretarias: Rio Grande do Sul, Parana, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Sao Paulo, Goias,
Mato Grosso, Maranhao, Rio Grande do Norte, Alagoas, Sergipe, Acre y Amapa. Seis
Gobiernos estatales tienen asesorias, asesorias especiales o coordinadoras de relaciones
internacionales ligadas directamente al gobernador del Estado: Sdao Paulo, Espiritu Santo,
Masto Grosso do Sul, Distrito Federal, Ceara y Pernambuco. Un Gobierno estatal posee un
Ceremonial Internacional especifico, independiente de otros 6rganos: Rio Grande do Sul. Seis
Estados tienen sectores de Comercio Exterior o vinculados a 6rganos de Comercio Exterior:
Parana, Sergipe, Rio Grande do Norte, Distrito Federal, Mato Grosso y Mato Grosso do Sul.
Ocho Estados tienen un area de relaciones internacionales: Bahia, Piaui, Para, Paraiba,

Amazonas, Roraima, Rondonia y Tocantis.

Por su parte, en los municipios se encuentran mas de 5500 organos especificos para el
desenvolvimiento de relaciones internacionales. De esta manera, el municipio de Rio Branco,
capital del Estado de Acre, mediante ley N° 1.733 del 23 de diciembre de 2008 reconoce
como parte de la estructura del Gabinete del Prefecto a la Oficina de Relaciones
Internacionales, creada en 2005 con la ley 1.551, cuyas labores son las de “concebir, articular
y promover la negociacion de proyectos bilaterales y multilaterales de cooperacion técnica y

financiera y el intercambio cultural y politico en el nivel internacional”™'.

Brigagao senala que esta actuacion de los estados y municipios como entidades autonomas ha

sido denominada en Itamaraty como “diplomacia federativa”, expresion que busca asimilar

?! Articulo 50-F de la Ley 1.733, del 23 de diciembre de 2008, que altera la Ley Municipal N° 1.551 del 8 de
noviembre de 2005 y los anexos | y Il de la Ley Municipal N° 1.629 del 29 de diciembre de 2006.
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“este movimiento descentralizado como una derivacion de la propia diplomacia de la Unién™.
Nascimento la denomina “politica externa federativa”. Sin embargo, la accion externa de
estos entes subestatales debe tener una relacion estrecha con la del Ministerio de Relaciones
Exteriores, porque constitucionalmente es €ste el que ejecuta la politica externa brasilefia,
igualmente cualquier acto ilicito que cometa algiin ente subestatal en el area internacional

generara evidentemente responsabilidad internacional a la Union.

En resumen, hemos descrito la participacion a nivel normativo de los actores que participan
en el relacionamiento del Pert y Brasil: Gobiernos centrales, Gobiernos regionales y locales,
y Estados y municipios. Llevandolo al caso particular de la frontera que une a ambos paises
encontramos ademds de los Gobiernos centrales, representados por sus respectivos
Presidentes y sus Cancillerias, a los Gobiernos regionales de Loreto, Ucayali y Madre de
Dios; a diversos Gobiernos locales fronterizos, como por ejemplo la Municipalidad Provincial
de Tahuamanu, la Municipalidad Provincial de Pucallpa o el Distrito de Yavari. Asimismo,
encontramos en el lado brasilefio los Estados de Acre y Amazonas, asi como las localidades
de Tabatinga (Amazonas), Cruzeiro du Sul (Acre), Assis-Brasil (Acre) y Rio Branco. No se
debe descartar a otros actores, como las organizaciones no gubernamentales o instituciones
autobnomas y académicas que en definitiva tienen participacion en el relacionamiento

fronterizo, lo cual se vera con mayor amplitud en el capitulo siguiente.
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Capitulo 3

Los Mecanismos de la Integracion Fronteriza

La linea de frontera entre el Peri y Brasil tiene una longitud de 2822 kilémetros, siendo
largamente la més extensa de todas las lineas fronterizas que tiene nuestro pais. Esta situacion
haria pensar que por ese mismo motivo, el relacionamiento fronterizo entre ambos paises seria
el de mayor desarrollo. No obstante, la situacion es distinta en parte por la agreste geografia
amazonica, pero también por el -hasta hace algunos afos- poco interés mostrado tanto por los
Gobiernos centrales de ambos paises como por las autoridades locales de las zonas fronterizas

para revertir dicha situacion.

En el presente capitulo hacemos una distincion entre los mecanismos formales y los no

formales en el relacionamiento fronterizo, creados en el periodo de estudio de 2001-2011.

1. Los Mecanismos Formales

Al referirnos a los mecanismos formales de relacionamiento fronterizo de los entes subestales

aludimos a todos aquellos que han sido creados por el Gobierno central o que se encuentran

establecidos en la estructurura de los Gobiernos regionales o locales.

Estos mecanismos formales son, en definitiva, los de mayor cantidad, creandose o

reconociéndose la gran mayoria durante el periodo de estudio, de 2001 a 2011.

a) Creados por los Gobiernos Centrales

Los principales mecanismos de relacionamiento fronterizo del Gobierno Central han sido

creados bajo el modelo metodologico de las Bases de la Estrategia Nacional de Desarrollo e
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Integracion Fronterizos 2007-2021, aprobado por el Consejo Nacional de Desarrollo de
Fronteras (CNDF) en febrero de 2006. Con este documento se buscaba promover los procesos
de reversion de la pobreza en las zonas de frontera y mejorar la articulacion de las

poblaciones a la dindmica regional y local.

Esta propuesta tenia como fin armonizar las acciones del Estado y de organizaciones de la
sociedad civil, con el objetivo de promover el desarrollo sostenible de las zonas de frontera,
fomentar la ocupacion racional y la presencia del Estado, y contribuir a la integracion

fronteriza, entre otros.

En este documento, se establece una definicion de area de frontera, zona de frontera, region
fronteriza, corredor de desarrollo fronterizo y area, zona y regiones fronterizas bi y

trinacionales™.

Asimismo, mediante la Ley N° 29778, de julio de 2011, se promulga la Ley Marco para el
Desarrollo e Integracion Fronteriza, que define los espacios de frontera, establece mecanismos
de formulacion, coordinacion, ejecucion y seguimiento de la Politica Nacional de Desarrollo e
Integracion Fronterizos, asi como el marco institucional, creando el Sistema Nacional de
Desarrollo de Fronteras e Integracion Fronteriza, conformado por: El Consejo Nacional de
Desarrollo de Fronteras e Integracion Fronteriza, a nivel Nacional; los Comités Regionales;
los Comités Provinciales; y los Comités Distritales.

29 ¢

Esta Ley Marco tiene como finalidad “fortalecer el caracter unitario de la nacion”, “reforzar la
29 ¢

soberania, seguridad y defensa nacional en los espacios de frontera”, “orientar los procesos de

integracion fronteriza en el marco de la Politica Exterior”, entre otros.

22 Con la finalidad de facilitar el uso por parte de las instituciones del Estado, la Estrategia Nacional de
Desarrollo e Integracion Fronterizos 2007-2021, define los siguientes conceptos:

- “AREA DE FRONTERA, adyacente al limite fronterizo y paso de frontera. Vivencia cotidiana del fenémeno
fronterizo a escala local. Puede llegar a abarcar al distrito fronterizo”.

- “ZONA DE FRONTERA, unidad geo-econdmica con una estructura de asentamientos y ejes de
articulacidon que permite conducir acciones de desarrollo en forma mas organica. Soporte de las areas
de frontera y nexo articulador con la regiéon administrativa”.

- “REGION FRONTERIZA, dmbito sub-nacional de programacién y gestién del desarrollo. (Departamento,
regién)”.

- “CORREDORES DE DESARROLLO FRONTERIZO, espacios de integracidon geo-econdmicas, a partir de ejes
viales de articulacion fisica. Base territorial de la estrategia del desarrollo”.

- “AREA, ZONA Y REGIONES FRONTERIZAS BI/TRINACIONALES, espacios formados por dmbitos fronterizos
del Peru y de los paises limitrofes en los que existen grados de articulacion actual y potencial”.
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Conjuntamente con su Reglamento, promulgado el 2 de abril de 2013, desarrolla la citada

Ley.

Por su parte, el Ministerio de Relaciones Exteriores cre6 desde 2002 oficinas
desconcentradas. En total tiene siete oficinas, de las cuales se destaca una en la zona
fronteriza con Brasil, que es la Oficina Desconcentrada en Loreto. Ni en Pucallpa ni en Puerto
Maldonado existen oficinas de la Cancilleria, aunque la Oficina Desconcentrada en Cusco se
relaciona con los entes subestateles de Madre de Dios. Segin la Cancilleria “estas oficinas
promueven la insercion de las capacidades locales en la economia regional y mundial, las
inversiones, el turismo y la difusion de la oferta exportable local, con el concurso activo de
Emjadas y Consulados del Pert en el Exterior”. Asimismo, se sefiala, que estas oficinas

“contribuyen directamente en la gestion de iniciativas locales”.

Comision Multisectorial de Pasos de Frontera

De acuerdo al informe de la Direccion de Desarrollo e Integracion Fronteriza de la Cancilleria
(2012), en abril de 2012 una comisién multisectorial aprobd el informe final que analizd y
evalud la situacion de los pasos de frontera terrestres y fluviales del Pera, realizd un
diagnostico y una propuesta de Plan Estratégico. En este ultimo, se destaca especialmente la
propuesta de creacion de una autoridad nacional que propicie una politica de estado especifica

en esta materia.

Zona de Integracion Fronteriza Pera-Brasil (ZIF Peru-Brasil)

Mediante el Acuerdo Marco entre el Perti y Brasil, suscrito el 11 de diciembre de 2009, se
cred la Zona de Integracion Fronteriza Pert-Brasil (ZIF Pert Brasil), el cual establece tres

sectores en que se divide la misma:

“Articulo 5°.- CONFORMACION DE LA ZIF

La Zona de Integracion Fronteriza Perti-Brasil estd conformada por tres sectores adyacentes
de la frontera peruano-brasilefia que se indican a continuaciéon y que quedan reflejados en el
mapa que, con caracter referencial, se acompana al presente Acuerdo Marco como anexo:

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP /5 gx_}\gﬁgﬁmn

C:31 PERU

1. Sector Norte:

Peru: Las Provincias de Ramoén Castilla y Requena (Departamento de Loreto); y los
Distritos de Fernando Lores, Indiana y las Amazonas, de la Provincia de Maynas
(Departamento de Loreto); teniendo como nucleo administrativo para la integraciéon a la
ciudad de Iquitos.

Brasil: Los Municipios de Amatura, Atalaia do Norte, Benjamin Constant, Jutai, Santo
Antonio do Icd, Sao Paulo de Olivenca, Tabatinga y Tonantins (Estado de Amazonas);
teniendo como nucleo administrativo para la integracion a la ciudad de Benjamin Constant.

2. Sector Centro:

Peru: El Departamento de Ucayali; teniendo como nucleo administrativo para la integracion
a la ciudad de Pucallpa.

Brasil: Los Municipios de Cruzeiro do Sul, Feijo, Jordao, Mancio Lima, Manoel Urbano,
Marechal Taumaturgo, Porto Walter, Rodrigues Alves, Santa Rosa do Purus, Tauaraca
(Estado de Acre); Envira, Guajara, Ipixuna (Estado de Amazonas); teniendo como nucleo
administrativo para la integracion a la ciudad de Cruzeiro do Sul.

3. Sector Sur:

Peru: El Departamento de Madre de Dios; la Provincia de Quispicanchis (Departamento del
Cusco); y las Provincias de Carabaya y Azangaro (Departamento de Puno); teniendo como
nucleo administrativo para la integracion a la ciudad de Puerto Maldonado.

Brasil: Los Municipios de Acrelandia, Assis Brasil, Brasileia, Bujari, Capixaba,
Epitaciolandia, Placido de Castro, Rio Branco, Senador Guiomard, Sena Madureira,
Xapuri, Porto Acre (Estado de Acre); Boca do Acre, Canutama, Labrea y Pauini (Estado de
Amazonas); teniendo como nucleo administrativo para la integracion a la ciudad de Rio
Branco.

Las Partes por la via diplomatica podran acordar modificaciones a la conformacion de la
ZIF Pert-Brasil.”

En ella se aplicaran politicas, planes, programas y proyectos, conjuntos o coordinados con

miras a impulsar su integracion y desarrollo sostenible.

Dentro de los objetivos principales estan impulsar la integracion fronteriza a través del
desarrollo y complementacion econdmica y social, intercambio cultural y la promocién de la
cultura de paz entre las poblaciones fronterizas; impulsar programas de desarrollo e
integracion fronterizos de corto y mediano plazo; adoptar medidas orientadas a eliminar los
obstaculos al transito y al comercio bilateral, simplificar y agilizar los procedimientos de
control en frontera; y crear instrumentos legales especificos para promover el desarrollo de la

ZIF Pert-Brasil.

Dentro de los objetivos especificos se menciona el respeto de la sostenibilidad econdmica,

socio-cultural, ambiental, politico-institucional, y de la integracion fronteriza.

Como lineamientos encontramos la necesidad de priorizar la activa participacion de los

actores sociales de la ZIF Pera-Brasil; promover la cooperacion e intercambio de informacion
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entre las autoridades e instituciones publicas y privadas, locales, regionales y “estaduales”™; e

impulsar el comercio fronterizo en las localidades de la ZIF.

Asimismo, se establece que cada sector de la ZIF tendrd su respectivo Plan Operativo,
integrado por programas que ambos paises se comprometen a ejecutar en los plazos que
establezcan. Estos programas pueden estar referidos a apertura y modernizacién de pasos de
frontera; facilitacion del transito transfronterizo; facilidades para el intercambio comercial;
desarrollo econdémico y social; complementacion de servicios sociales bdsicos;
establecimiento de regimenes especiales fronterizos de cardcter local y regional; desarrollo y
facilitacion de la articulacion vial e integracion fisica; integracion energética y
telecomunicaciones; cooperacion en asuntos ambientales; reduccion de riesgos y desastres;
fomento de la investigacion y la transferencia de tecnologia; cooperacion en materia de lucha

contra actividades ilicitas; y desarrollo institucional bilateral.

La Cancilleria ha senalado en 2012 que tanto Pert como Brasil han acordado la elaboracion
de un estudio de base que sirva de sustento para la formulacion de los programas y proyectos
del Plan Operativo de cada sector de la ZIF, para lo cual se solicitard apoyo de organismos
internacionales (2012). Paralelamente, ambos Gobiernos han planteado la creacion de
proyectos pilotos en cada sector de la ZIF. El proceso avanza lentamente de acuerdo a la

prioridad que le otorgan los Gobiernos, no teniendo atin un impacto real en la zona.
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Mapa: Zona de Integracion Fronteriza - ZIF Peru Brasil
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Comision Viceministerial de Integracion Fronteriza (CVIF)

En el mismo Acuerdo Marco que crea la ZIF Pert-Brasil, se reconoce a la Comision
Viceministerial de Integracion Fronteriza (CVIF), que estd a cargo de los viceministros
de relaciones exteriores del Peru y Brasil e integrada por representantes de los
Gobiernos regionales y “estaduales” de las regiones fronterizas involucradas, entre
otros, cuya funcion es aprobar los planes operativos de la ZIF, asi como coordinar,

orientar y supervisar la labor de los Grupos de Trabajo Binacionales (GTB).

Grupos de Trabajo Binacionales (GTB)

Con el Acuerdo Marco se conformaron algunos GTB: GTB de Desarrollo e Integracion
Fronterizos, que remplaz6 al GTB de Cooperacion Amazonica y Desarrollo Fronterizo,
encargado de programas sociales, de desarrollo econdmico-productivo, y de la
coordinaciéon con los Comités de Frontera, es el mecanismo que busca definir e
implementar politicas destinadas a mejorar las condiciones de vida de la poblacion
fronteriza, crear las bases para su desarrollo integrado y vincular esos espacios a los ejes
econdmicos transversales que se vienen configurando entre ambos paises; el GTB de
Comercio y Facilitacion del Transito Fronterizo; el GTB de Cooperaciéon Técnica
Fronteriza; el Grupo de Cooperacion Ambiental Fronterizo (GCAF). Los GTB también
pueden proponer programas de su competencia para incorporarlos en los planes
operativos de la ZIF, ademas ellos tienen la facultad de formular su propio reglamento
interno donde deberan velar por una adecuada representacion de autoridades regionales,

“estaduales”, locales y de la sociedad civil, que debera ser aprobado por la CVIF.

Comités de Frontera

En el Acuerdo Marco se instituyd ademas que los Ministerios de Relaciones Exteriores
aprobarian el establecimiento de Comités de Frontera, los cuales tendran s6lo un
caracter local fronterizo. No obstante, los Comités de Frontera ya habian sido
reconocidos por la Cancilleria peruana mediante Nota N° 186, del 21 de julio de 1999,

como instancia previa de asuntos que corresponden al grupo de trabajo de la Comision
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de Vecindad Peru-Brasil sobre Cooperacion Amazonica y Desarrollo Fronterizo, y para

resolver asuntos de interés de las respectivas comunidades fronterizas.

Los Comités de Frontera, segun el referido Acuerdo Marco, son foros bilaterales para el
tratamiento de temas de interés comun en la region fronteriza, a fin de solucionar
rapidamente problemas generados o efectuar recomendaciones. La presidencia de los
comités de frontera es alternada por las autoridades locales fronterizas. Alentados por
esta normativa y por la Cancilleria se reconocieron los comités de frontera de Ifapari-
Assis Brasil (creado en enero de 2000) e Islandia-Benjamin Constant (mediante
intercambio de Notas del 16 de junio de 2010). Asimismo, el Comité de Frontera

Puerto Esperanza-Santa Rosa do Purus.

Hasta el afio 2012, se habian llevado a cabo cuatro ediciones del Comité de Frontera
Ifapari-Assis Brasil. La Direccion de Desarrollo e Integracion Fronteriza de la
Cancilleria da cuenta que en esta ultima reunidén ‘“se abordaron iniciativas para la
promocion del comercio y turismo, para la mejora de la seguridad ciudadana y vial; y

para la cooperacion en materia de salud” (2012).

Foro de Municipios Fronterizos del Peru y Brasil

Creados en noviembre de 2010 durante la II Reunion de la CVIF, con la finalidad de
promover el intercambio de informacion, experiencias y mejores practicas en materia de
desarrollo urbano en la zona. El I Foro se llevo a cabo en Rio Branco, en junio de 2011,
mientras que el II Foro en Puerto Maldonado en octubre del mismo afio. La

participacion estuvo abierta a todos los municipios fronterizos de ambos paises.

Plan de Accion de Purus

En 2008, mediante el D.S. 038-2008-RE, se aprueba el Plan de Accion de la Provincia
de Purus, ubicada en la frontera de Ucayali con Brasil. El Plan sirve como marco de
referencia para la programacion y ejecucion de actividades del Estado y de

organizaciones de la sociedad civil a fin de revertir la situacion de exclusion, pobreza y
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aislamiento de la poblacion de esta provincia, promoviendo el desarrollo sostenible y

creando condiciones para procesos de integracion fronteriza.

Comité Trinacional de Fronteras Peru, Brasil y Bolivia (Ifiapari - Assis Brasil -

Bolpebra)

Este comité tiene la intencidon de reactivar el tratamiento trilateral de la tematica del
desarrollo trifronterizo. Los principales temas que se tratan en dicho comité son
desarrollo social (salud, educacion y medio ambiente); seguridad ciudadana en
fronteras; extraccion ilegal de recursos naturales en areas de frontera; integracion vial

entre Inapari y Bolpebra; salud animal y contrabando de ganado; y transito de personas.

Si bien este mecanismo busca tener un impacto real en la formulacion de sus politicas,
por la informacidon que se ha obtenido de fuentes estatales y locales su accionar se ha

visto limitado por falta de presupuesto.

b) Creados por los Entes Subestatales

Los Entes Subestatales de ambos paises también han creado mecanismos para la
relacionarse con sus contrapartes, desde el punto de vista institucional, especialmente
estos mecanismos son las oficinas de desarrollo fronterizo y de cooperacion

internacional dentro de la estructura interna de funcionamiento de los entes subestatales.

El caso de las Municipalidades de Frontera

Las municipalidades de frontera se encuentran ubicadas en las provincias o distritos
limitrofes con un pais vecino. Es decir, en la frontera con Brasil, el Pert tiene multiples
municipalidades de frontera ya sean distritales o provinciales, las cuales, segun la ley,

tienen un tratamiento especial. Este régimen especial se refiere a la posibilidad de
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celebrar convenios y protocolos de integracion entre si y con sus similares nacionales,
para ello necesitan la asistencia técnica de la Secretaria de la Descentralizacion de la
Presidencia del Consejo de Ministros. Asimismo, pueden celebrar convenios y
protocolos con sus contrapartes de otros paises pero con la participacion del Ministerio
de Relaciones Exteriores, y siempre con la finalidad de promover el intercambio de
experiencias sobre la gestion municipal y planes de desarrollo conjunto, brindar apoyo

. . . I 2
financiero y asistencia técnica™.

En este caso, no existe en realidad un mecanismo, sino es el mismo municipio de
frontera que en la mayoria de casos designa a un funcionario u Oficina de su
administracion el encargo de coordinar las relaciones con sus contrapartes nacionales e

internacionales, bajo la atenta mirada del Gobierno Central.

El caso de los Gobiernos Regionales

La Ley Organica de los Gobierno Regionales indica que es atribucion del Consejo
Regional “proponer y desarrollar acciones de integracion fronteriza de conformidad con
los Convenios y Tratados Internacionales, en acuerdo con el Ministerio de Relaciones

Exteriores”*

. Asimismo, sefiala como una de las atribuciones del Presidente Regional
“suscribir convenios o contratos con la cooperacion técnica internacional, con el apoyo
de la Secretaria de la Descentralizacion, y de otras entidades publicas y privadas, en el
marco de su competencia™®. Asimismo, la Ley de Bases de la Descentralizacion abre la
puerta a que los Gobiernos regionales y locales se relacionen con organismos
internacionales de cooperacion técnica y financiera, estando facultados para celebrar y

. . . .2
suscribir convenios y contratos vinculados a los asuntos de su competencia®®.

Como en el caso de los Comités de Frontera, el mecanismo creado por el Gobierno
Regional lo representa el funcionario o la Oficina dentro de su estructura organica
encargado de coordinar las relaciones con sus contrapartes nacionales e internacionales,

bajo la supervision de la Cancilleria.

2 Articulos 136 y 137 de la Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalidades.

** Literal r) del articulo 15 de la Ley N° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales.
% Literal j) del articulo 20 de la Ley N° 27867, Ley Orgénica de Gobiernos Regionales.
2% Articulo 51 de la Ley N° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion.
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2. Los Mecanismos No Formales

Entre los mecanismos no formales encontramos en primer lugar todos los acuerdos que
se han suscrito entre Gobiernos regionales y locales con sus contrapartes brasilefias y
que no han pasado por la supervision de los Gobiernos Centrales. No obstante,
utilizaremos este espacio para describir a un solo mecanismo generado en la triple
frontera Peru-Brasil-Bolivia, por su envergadura, desarrollo, generador de nuevos
mecanismos no formales, y que no ha sido desarrollado en ningun otro sector a lo largo
de la frontera con Brasil. Nos referimos a la iniciativa Madre de Dios-Acre-Pando, o

llamada también “Iniciativa MAP”.

La iniciativa Madre de Dios-Acre-Pando (MAP)*’

La iniciativa MAP se ha autodefinido como “un movimiento social transfronterizo que
percibe que solo a través de la cooperacion y la integracion de varios segmentos de las
sociedades locales, regionales, nacionales y global serd posible alcanzar un desarrollo

de la Amazonia Sudoccidental capaz de sostenerse en las proximas décadas y mas alla

de 2011728

La iniciativa fue una idea presentada en 1999, proveniente estrictamente de la sociedad
civil del Departamento de Madre de Dios, del Estado de Acre y del Departamento de
Pando, tres circunscripciones que confluyen en una triple frontera del Peru, Brasil y
Bolivia, respectivamente. Durante el Encuentro de Universidades para Desarrollar un
Programa de Cambios Globales relacionados con el Uso de la Tierra en la Amazonia
Sudoccidental, celebrado en Rio Branco, Acre, en 1999, se firma la declaracion de Rio
Branco, que recomendaba mejorar la colaboracidon entre las personas e instituciones de
los paises de la triple frontera en torno a la preocupacion ambiental. Al afio siguiente, en
esa misma ciudad, y sobre la base de la citada Declaracion se llevo a cabo la I Reunion

del Foro MAP.

27 \er sitio web en el cual se encuentra la Memoria de la IX Reunién del Foro MAP, llevada a cabo en
Cobija, del 14 al 16 de noviembre de 2012: http://www.herencia.org.bo/index.php?q=map. Visto el 1 de
abril de 2013.

?8 Carta de Brasileia y Epitaciolandia, MAP IV, 2003.
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Esta iniciativa se sustentaba en los siguientes pilares: el desarrollo sostenible y la
Declaracion universal de los Derechos Humanos, el derecho a saber y el derecho a
participar. Sobre la base de los referidos pilares, los participantes de la sociedad civil
tenian como objetivo la integracién econdmica, social y ambiental sustentada en el
desarrollo sostenible dentro del mundo globalizado a lo largo de sus circunscripciones

territoriales.

Hasta diciembre de 2012 se habian celebrado nueve reuniones del Foro MAP, que han
tenido un devenir que va de lo puramente académico (MAP I y MAP II) a tomar en
cuenta la participacion de diversos actores sociales, como autoridades locales y el
Comité de Frontera Ifiapari-Assis Brasil, asi como estructurar las reuniones mediante

mesas de trabajo (MAP III) y de seguimiento llamadas MiniMap (MAP IVen adelante).

Los MINIMAP

La creacion de estos MiniMap han ampliado los espacios de participacion en dos
niveles operativos: un primer nivel referido a los encuentros anuales de deliberacion,
organizados en mesas de trabajo; y un segundo nivel, los MiniMap realizados a lo largo

del afio.

Los principales temas que abarcan los Foros MAP y los MiniMap son el ordenamiento
territorial, la deforestacion, la extraccion forestal, la pobreza, la migracion, el
crecimiento poblacional, el desarrollo econémico, la salud, la educacion y el

analfabetismo, entre otros.

Comité Trinacional de los Municipios de Frontera MAP

Es preciso resaltar ademds que durante el V Foro MAP, celebrado en Puerto
Maldonado, en setiembre de 2004, se presento la experiencia del Comité Trinacional de
la I Region MAP. En aquella oportunidad participaron cinco municipios de frontera de

cada uno de los tres paises.
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Chavez et al. (2005) destacan el caracter particular de este comité al identificar
demandas locales sistematizadas en cuatro areas: Medio Ambiente; Alternativas
Econdmicas; Salud; y Sociedad, Educacion y Cultura. Para una mejor comprension de
la envergadura de las pretensiones de este mecanismo de integracion local detallamos

las demandas por areas:

Medio Ambiente - Manejo de la Cuenca Hidrografica de los rios Acre
y Madre de Dios.

- Maximizar los recursos y riquezas forestales del
territorio.

- Preservar los bosques.

- Desarrollar el extractivismo: castafia, pimienta
longa y otros.

- Solucionar problemas de residuos so6lidos.

- Elaboracion de agendas locales en base a la

“Agenda 21”.

Alternativas Econdmicas - Generar alternativas para la poblacioén que vive de la
mineria aurifera.

- Intercambiar  experiencias sobre alternativas
economicas.

- Discutir las cuestiones relativas al area comercial.

- Disenar planes de desarrollo para las regiones por

donde pasan o pasaran las carreteras.

Salud - Combatir las enfermedades endémicas.

- Desarrollar planes de salud animal.

Sociedad, Educacion y - Ensefianza Basica Trinacional, apoyando el
Cultura proyecto “Escuela sin Fronteras™.

- Desarrollo de la “Ciudadania sin Fronteras™.

Los mismos autores afiaden que, aunque exista diferencias entre lo que propone el

Estado Central y lo que piden los municipios, es necesario resaltar que este proyecto
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municipalista se enmarca en lo avanzado en términos de integracion de los Estados,
especialmente mediante acuerdos bilaterales. De este modo, los municipios reunidos

exigen que dichos acuerdos dejen la formalidad y se vuelvan reales en las fronteras.

Los citados autores reconocen que el Comité Trinacional de Fronteras resulta ser la
apuesta mas ambiciosa de la iniciativa MAP, puesto que intenta crear un eslabon entre
la participacion social acumulada y la ejecucion de politicas publicas gestionadas por
los Estados. En este sentido, mas que desafiar al Estado con nuevas politicas publicas,
toma las que ya ha formulado el Gobierno central para hacerlas suyas. Sin embargo,

esta iniciativa no tiene una continuidad necesaria que permita su eficacia.

Cuadro: Composicion del Comité Trinacional de los Municipios de Frontera de la

Region MAP
Brasil Bolivia Peru
Assis Brasil Bolpebra Inapari
Brasiléia Bella Flor Ibéria
Epitaciolandia Cobija San Lorenzo
Xapuri Filadelfia Las Piedras
Capixaba Porvenir Puerto Maldonado

Fuente: Barbosa, Julio (2004)

IX Foro MAP?

En un anterior trabajo hablamos brevemente de toda la tematica de cada una de las
reuniones del Foro MAP, desde el 1 Foro llevado a cabo en Rio Branco en diciembre de
2000, hasta el VIII, celebrado en Puerto Maldonado en setiembre de 2009 (Cuti, 2010).
Por ello s6lo describiremos en el presente la ultima reunidén del Foro, el IX MAP,

llevado a cabo en Cobija, en noviembre de 2012.

2% Ver sitio web: http://www.herencia.org.bo/index.php?q=map. Visto el 1 de abril de 2013.
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En esta reunion, se efectiia un analisis de los ultimos 10 afios de la iniciativa, asimismo,
se busca proyectarla a diez afos mas, “redireccionando acciones, generando nuevas
articulaciones y actualizando su estructura organica”. Se efectué en dos fases: la
primera de analisis del contexto regional y los avances y problemas que ha tenido la
iniciativa MAP; la segunda, de analisis de los desafios de la region y de las estrategias

para contrarrestarlos por parte de la iniciativa.

Se proponen las siguientes acciones:

- Analisis de la region y de la iniciativa MAP 2000-2012, que contiene un analisis
del contexto, la presentacion de experiencias exitosas y analisis sectoriales.

- Proyeccion de la regién y de la iniciativa MAP 2012-2022, previéndose tres
momentos como la elaboracion de la “vision de la regién” de la iniciativa MAP
al 2022; la elaboracion de una “agenda comun” hacia 2022 sobre la base de los
avances de articulacion bi y trinacional, propuestas y planes de trabajo futuros; y
la generacion de una “rueda de articulaciones” para enlazar acciones entre
instituciones y organizaciones de la region, actores locales con otros actores
externos a la region MAP (Organizacion del Tratado de Cooperacion

Amazonica - OTCA por ejemplo), asi como conexiones financieras.
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Capitulo 4

Consecuencias o Posibles Escenarios que se Pueden Producir a Raiz de la Politica

de Desarrollo Fronterizo

Dividiremos el analisis de este capitulo en tres partes, de acuerdo a los tres sectores
establecidos en la Zona de Integracion Fronteriza Peru-Brasil. En ese sentido,
distinguimos al Sector Norte, cuya principal zona a desarrollar serd el espacio de la
triple frontera Peru-Brasil-Colombia; el Sector Centro donde se resalta el Eje Pucallpa
(Ucayali) - Cruzeiro do Sul (Acre); y el Sector Sur en el cual se destaca el area de la
triple frontera Peru-Brasil-Bolivia. De esto modo, analizaremos la situacion actual,
centrandonos en las acciones que califican como paradiplomacia, en sus consecuencias
y escenarios de acuerdo a cada area fronteriza en los tres niveles de Gobierno, a saber,

nacional, regional y municipal.

1. Sector Norte: el Caso de la Triple Frontera Peru-Brasil-Colombia

Con esta triple frontera aludimos particularmente al Municipio de Yavari y su Centro
Poblado de Santa Rosa en el Pert, Tabatinga en Brasil y Leticia en Colombia, asi como
extensivamente al Gobierno Regional de Loreto, el Estado de Amazonas brasilefio y la
Provincia colombiana de Amazonas. Esta triple frontera es efectiva desde 1932, cuando
se ratifico el Tratado Salomon Lozano suscrito en 1922 entre el Perti y Colombia. Trece

afios antes el Peru y Brasil habian determinado sus limites, vigentes hasta la fecha.

Cabe resaltar que esta zona fronteriza se caracteriza por tener una poblacion muy activa,
con flujos de comercio y servicios entre ellas. Es, a diferencia de otras, una frontera
viva, en la medida que la poblacion genera dindmicas sociales, politicas, culturales y
econdmicas sobre cada uno de los municipios fronterizos. Asimismo se resalta la

relevancia de la localizaciébn amazodnica, lo que para algunos autores eleva su
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importancia geopolitica tanto en sus condiciones econdmicas como politicas en el

escenario internacional (Londofio, 2010).

No obstante, existe un vacio a nivel estatal para desarrollar esta zona. El dinamismo es
dado por la realidad de la misma, por el intercambio que apenas si tiene atencion estatal.
Para Londofio, existe una ausencia de programas, acuerdos y politicas para generar un
desenvolvimiento comun que pueda ayudar a la integracion de los tres paises y los que
hay estan dirigidos siempre al desenvolvimiento propio de cada Estado, pero no en

construir procesos de desarrollo regional en las fronteras (2010).

Es entonces que desde hace mas de ochenta afios de establecida esta triple frontera hasta
la actualidad su desarrollo ha sido minimo. Con la Constitucién brasilefia pro
descentralista de 1988 y la normativa peruana sobre descentralizacion de inicios del
siglo XXI pudiera pensarse en un nuevo enfoque al desarrollo de esta triple frontera, en
especial por parte de los entes subestatales y el empoderamiento que tienen para
enfrentar sus nuevos desafios, asi como por parte del Gobierno Central y su politica de
desarrollar sus zonas fronterizas, olvidadas por afos pero que cada vez se vuelven
fundamentales para la comunicacion y desarrollo a nivel sudamericano. Esta idea se
refuerza con la creacion en 2009 del Sector Norte de la Zona de Integracion Fronteriza
Peru-Brasil, asi como con la Zona de Integracion Fronteriza Peru-Colombia sobre la
base de la normativa de la comunidad andina. Sin embargo, a pesar de estas iniciativas
formuladas en los ultimos afios por los Gobiernos nacionales, estas no se han visto

plasmadas en la realidad.

Por su parte, los Gobiernos regionales y locales se han reunido intermitentemente en
estos utlimos diez afios, sin profundizar mecanismos ya sean formales o informales,
estando a la espera generalmente de las directivas estatales. Es por este motivo, que se
puede mencionar que no existe una actuacion externa de los entes subestatales en esta

zona que se pueda calificar como relacionamiento paradiplomatico.

Pero si hemos afirmado que esta zona se caracteriza por tener una poblacion muy activa,
,como podriamos explicar el poco e intermitente relacionamiento a nivel de los
Gobiernos regionales y locales? La respuesta a la que hemos arribado resulta evidente al

momento de contrastar las realidades sociales y econdmicas en la zona.
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En este sentido, Grisales (2005) sefiala que si uno de los lados de la frontera no transita
de manera similar con los demas corre el riesgo de detener la marcha de los procesos de
los tres territorios. Se pone como ejemplo el caso de Tabatinga, cuyo régimen aduanero
recibe beneficios de la zona franca de Manaos, beneficio que no goza ni el lado peruano
ni el colombiano, pero que tiene repercusiones en la zona de frontera al momento de
disefiar una integraciéon. Desde el punto de vista politico, resultaba dificil hace no
muchos afos llegar a acuerdos entre los Estados en desarrollo e integracion fronteriza,
teniendo en cuenta lo estratégica que era considerada esta frontera, golpeada por el

narcotrafico e incluso el terrorismo.

Por otro lado, teniendo en cuenta la situacion de creacion de dos ZIF en un solo espacio
como es esta triple frontera, Grisales nos propone una ZIF Trinacional con la
participacion de los actores de las tres ciudades limitrofes. Este autor basa su propuesto
en tres motivos: Primero por una razén historica, ya que tradicionalmente la
convivencia y el relacionamiento ha sido trinacional; segundo, porque los problemas
que tiene la region tienen origenes, desarrollos y repercusiones trinacionales, como el
narcotrafico, el contrabando de madera, vegetales y animales, entre otros; y tercero,
porque los procesos de integracion y apertura a la economia mundial y regional no
posibilitan la planificacion del desarrollo fronterizo de un solo lado de la frontera sino
de todos en conjunto por su mismo origen, su mismo desarrollo y las consecuencias

recaidas en las tres partes (2005).

Londofio, por su parte, estima que el espacio de la triple frontera ha sido poco estudiado
pero que es propicio para analizar la aproximacion desde el campo de las relaciones
internacionales, tomando en consideracion a los actores internacionales y las dinamicas
especificas entre los paises y sus poblaciones. Este autor concluye que las autoridades
oficiales deben consolidar un didlogo con las organizaciones sociales, asi como enlazar
los mecanismos de integracion multilateral (como la OTCA), bilateral (como los ZIF) y
no formal con las dinamicas propias de la Triple Frontera. Asi, deben ser estudiados los

distintos niveles de integracion oficial y no oficial, sin pensar en procesos utopicos.

Al nivel del Gobierno central, hasta 2012, se conoce por parte de la Cancilleria que para
el sector norte de la ZIF se viene coordinando con Brasil la elaboracion de su plan

operativo. No obstante, se ha acordado entre ambos paises la formulacion de un plan
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piloto en la frontera del rio Yavari. Asi, la frontera trinacional y representativa de esta
investigacion queda descartada por el momento, lo cual refleja en primer lugar las pocas
facilidades que brinda esta drea fronteriza para su desarrollo, al menos por parte de las

instituciones estatales del lado peruano y también del brasilefio.

Consideramos, asimismo, que al menos de la parte peruana, tanto el Gobierno regional,
los Gobiernos locales fronterizos, la sociedad civil y las organizaciones sociales no han
puesto mayores esfuerzos en cambiar la situacidon, formalizarla o buscar maneras de
estructurar un didlogo con sus contrapartes brasilenas. Mas bien existe la esperanza de
que a través del Gobierno central se pueda generar dichas estructuras. Por ello,
concordamos con Londofio en que debe verse de manera realista la integracion en esta
Triple Frontera, pero consideramos que en cuanto no exista una estructura que aglutine

a los entes subestatales, el desarrollo sera lento o nulo.

2. Sector Centro: El caso de Pucallpa (Ucayali) - Cruzeiro do Sul (Acre)

El Sector Centro de la ZIF Pert-Brasil, es sin duda el que despierta mayores desafios en
primer lugar porque en las areas fronterizas no se encuentran grandes poblaciones, en
segundo lugar porque la abrupta geografia ha hecho que sea dificil disenar vias de
comunicacion, tanto para el Perti como para Brasil, y tercero, por el descuido histérico
de los propios Gobiernos. Sin embargo, pareciera que se vislumbra una salida a este
panorama negativo dado el interés del Gobierno Regional de Ucayali y su contraparte
brasilefia de Acre y la ciudad de Cruzeiro du Sul, que va de la mano con el desarrollo de
la IIRSA, en especial con la construccién de una carretera y de una via férrea que una

Pucallpa con Cruzeiro do Sul.

En efecto, la carretera Pucallpa-Cruzeiro do Sul, llamada también el “eje norte” o
“Iinteroceanica norte”, de una longitud aproximada de 180 kilometros, permitiria enlazar
al centro del pais con Brasil, y las ciudades de Cruzeiro do Sul y Rio Branco en el
Estado de Acre, y Porto Velho en el Estado de Rondonia. Para Brasil esto equivaldria a
tener una segunda via hacia el Océano Pacifico, ademds de la interoceanica sur, que une
al Pert con Brasil por Madre de Dios. No obstante, dicha construccion generaria

impactos sociales y ambientales negativos, pues se invadiria el territorio del Parque
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Nacional da Serra do Divisor en Brasil y la Reserva Territorial Isconahua en el lado
peruano, ricos en biodiversidad, ademds de albergar pueblos indigenas en ellos

(Verdum, 2010).

Por otro lado, existe un proyecto, ya aprobado por los congresos del Pert y Brasil, para
la construccion de una linea férrea entre Pucallpa y Cruzeiro do Sul, lo que generaria
también los mismos impactos ambientales y sociales. Esta linea férrea se encargaria del
transporte de soya de la region centro-oeste brasilefia hacia el puerto del Callao

(Verdum, 2010).

Las organizaciones ambientalistas y representantes de asociaciones indigenas y
movimientos sociales en la region, han puesto en evidencia el impacto negativo sobre
los territorios indigenas y las comunidades locales de estas dos posibles construcciones,
por lo cual han solicitado en repetidas oportunidades declarar social y ambientalmente
insostenible tanto el proyecto de construccion de la citada carretera binacional como de
la via férrea®®. Estos movimientos son ciertamente actores que intervienen y ejercen
presion de manera marginal en la toma de decisiones, posicion que podria volverse mas
decisiva con la implementacion de consulta previa en el Pert. La participacion de estos
actores pasaria de la informalidad hacia la formalidad con la citada ley, teniendo

decision en la accion exterior tanto del Gobierno nacional como regional y local.

Cabe senalar que, en cuanto a la viabilidad econdémica del proyecto de carretera
Pucallpa-Cruzeiro do Sul, los tultimos estudios han concluido que sélo seria
economicamente eficiente si mas del 36% del trafico de la interoceanica sur es desviado
por esta carretera. Sin embargo, este estudio no toma en consideracion los impactos
ambientales y sociales del proyecto, los que serian significativos en la zona (Glave et

al., 2012).

Debido a la falta de conocimiento e informacion para medir la magnitud de los impactos
negativos del proyecto, una recomendacion que se desprende de la investigacion es que
no se puede iniciar el debate acerca de trazos alternativos de la carretera, o incluso la

factibilidad del proyecto de conexion ferroviaria, sin un previo ordenamiento territorial

0 ver sitio web: http://servindi.org/actualidad/75974 (visto el 1 abril de 2013).
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y zonificacién econdmica ecoldogica de la regién. En ese sentido, las nuevas
investigaciones acerca de los costos y beneficios de la interconexién entre Pucallpa y
Cruzeiro do Sul deberdn estar enmarcados en un proceso de ordenamiento territorial
para la integracion fronteriza y el desarrollo sostenible de los bosques de Ucayali y

Acre.

Por otro lado, en cuanto a los acuerdos entre Gobiernos centrales, al igual que con el
sector norte, en el centro también se ha acordado la formulacion de un plan piloto,
escogiéndose a la zona del Purus como prioridad. Sin embargo, este plan piloto, que
tiene su correlato con el Plan de Accion de Purus resefiado en el capitulo anterior, no
serd objeto de estudio del presente trabajo. A este respecto, solo cabe mencionar que la
Cancilleria ha informado que se encuentra en evaluacion dicho plan con el apoyo de
instituciones técnicas peruanas a fin de ser alcanzada a la Cancilleria brasilefia.
Asimismo, la Cancilleria peruana destaca avances en la integracion fronteriza en este
sector, en especial en cuanto a los vuelos transfronterizos entre Pucallpa y Cruzeiro do
Sul, la sostenibilidad ambiental y el fortalecimiento de la participacion local en el
proceso de integracion a través de los comités de frontera y los foros de municipios

fronterizos (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2012).

A nivel subestatal, cabe destacar que en el periodo de estudio ha existido un dindmico
relacionamiento entre autoridades del Gobierno Regional de Ucayali con sus
contrapartes brasilefias. En este sentido, se ha podido observar una clara practica
paradiplomatica en este sector, que ha tenido como caracteristica la supervision directa
por la parte peruana del Ministerio de Relaciones Exteriores. Esta practica
paradiplomatica se ha llevado a cabo a través de reuniones bilaterales, que desde 2003
han sido frecuentes. Asi, podemos mencionar la reunion de la Comision de Integracion
y Comercio Bilateral Pert-Brasil llevada a cabo en 2003, que dentro de una de sus
conclusiones incluia el inicio de la construccion de la carretera Pucallpa-Cruzeiro do
Sul. Ese mismo afio, le siguié un Acta de Compromiso entre las autoridades de Cruzeiro
do Sul y la Region Ucayali, que tuvo como acuerdos promover binacionalmente los
medios de union fronteriza y la integracion aérea y vial entre las dos regiones, asi como
establecer medios de coordinacion entre las autoridades de ambos paises para estos
fines, entre otros. En 2004, se vuelven a reunir las autoridades regionales y firman una

nueva Acta de Intenciones, en la cual declaran de interés mutuo el desarrollo del eje
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comercial y de integracion Pucallpa-Cruzeiro do Sul. Y asi se han sucedido reuniones

que resaltan la importancia de este eje’’.

3. Sector Sur: El Caso de la Triple Frontera Pert-Brasil-Bolivia

El caso de la triple frontera Peru-Brasil-Bolivia es a nuestra opinion el mas emblematico
y de mayor desarrollo hasta la actualidad en toda la frontera Perti-Brasil. Desde el punto
de vista de infraestructura, se destaca la construccion de la Carretera Interoceanica y del
puente binacional, el mejoramiento de los puestos de control fronterizo, el interés de
ambos Gobiernos por el desarrollo de la zona, asi como tener a una sociedad civil

organizada interesada en el desarrollo e integracion fronteriza.

En este sector de la frontera con Brasil, el Gobierno central ha buscado impulsar la
integracion y el desarrollo fronterizo, incentivando la relacion de los entes subestatales.
A partir de inicios del siglo XXI, los Gobiernos centrales han intensificado su relacion
en este sector con el establecimiento de la alianza estratégica (2003) y la suscripcion de
tratados bilaterales. Dentro de estos tratados podemos destacar los que crean el Comité
de Frontera Ifiapari-Assis Brasil, la Zona de Integracion Fronteriza Pert-Brasil (ZIF

Peru-Brasil) y el Acuerdo Marco sobre Localidades Fronterizas Vinculadas.

El Comité de Frontera Ifapari-Assis Brasil, creado en 2000, a iniciativa de las
Cancillerias de ambos paises seria una instancia previa al GTB sobre Cooperacion
Amazonica y Desarrollo Fronterizo, a fin de resolver asuntos de interés de las
comunidades fronterizas. No obstante, luego de doce afios de vigencia de este

mecanismo su actuacion ha sido esporadica y poco relevante.

En cuanto al Sector Sur de la ZIF Pert-Brasil, el Gobierno Regional de Madre de Dios
ha indicado que para que pueda operar ésta seria necesaria la continuidad en el ejercicio
de planeamiento conjunto del desarrollo fronterizo; mayores avances en la
simplificacion y uniformizacion de los documentos y tramites de frontera; mayor

coordinacion de los servicios de migracion, aduana, policia, transito, transporte, sanidad

* Ver sitio web del Gobierno Regional de Ucayali: www. http://www.regionucayali.gob.pe/ (Visto el 1
de abril de 2013).
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agropecuaria, turismo, salud; mayor definicion y promocion de un portafolio binacional
de proyectos de infraestructura productiva, fisica y social; mayor apoyo de instituciones
nacionales a cargo de las politicas de desarrollo fronterizo de cada pais; mayor
coordinacion entre autoridades binacionales; asi como mayor coordinacion con la

. . e19932
sociedad civil”

. Esta declaracion es sin duda muestra de una mayor intervencion de las
autoridades regionales en el planteamiento del desarrollo e integracion fronteriza

binacional.

Un hecho importante en la relacion en este sector sur ha sido la construccion de la
Carretera Interocednica Sur, parte del eje Peru-Brasil-Bolivia de la IIRSA. Esta
construccion ha sido cuestionada también por los impactos directos y negativos en el
medio ambiente y en poblaciones vulnerables, al atravesar territorios indigenas y areas
de ecosistemas sensibles y de gran biodiversidad. A ello se unen otros impactos
indirectos, como el incremento de la extraccion ilegal de recursos naturales producto de
la migracion y el crecimiento poblacional urbano, asi como en los ultimos dos afios una
crisis humanitaria con ciudadanos haitianos deseosos de cruzar hacia Brasil. Aunque la
construccion de la carretera interocednica tiene todos estos aspectos negativos,
consideramos que los impactos positivos son mayores, que pueden ser clasificados en
directos, como la reduccion de los costos operativos del transporte y ahorro en los
tiempos de viaje de los pasajeros; asi como indirectos, como el incremento al valor
agregado sectorial en el campo agricola, maderero, turistico y cementero (Bonifaz y
Urrunaga, 2009). Esta interconexion vial permite la union entre el Océano Pacifico con
el Atlantico lo que genera la ampliaciéon del mercado de productos peruanos hacia
estados brasilefios, especialmente de Acre y Rondonia. Por otro lado, se genera también

un nuevo circuito turistico.

A nivel regional podemos empezar haciendo una comparacion entre la Region de Madre
de Dios y el Estado de Acre. Este Ultimo es un Estado brasilefio con mayor
planificacion, mas oferta de servicios como salud, educacion y seguridad. Por su parte,
Madre de Dios tiene una débil institucionalidad, afectada por conflictos sociales. El
Gobierno Regional de Madre de Dios tiene una estrecha relacion con la Cancilleria

peruana, que le provee de asesoria en temas relacionados con la integracion fronteriza,

32 Ver: Gobierno Regional de Madre de Dios. Estrategias para el Desarrollo y la Integracion Fronteriza de
Madre de Dios 2011-2021. Version Preliminar.
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la que se constituye como una herramienta importante dado que el Gobierno Regional
tiene solo una década de funcionamiento. Posee una Oficina de Cooperaciéon Técnica
Internacional, la cual, conjuntamente con la Vicepresidencia Regional, se encargan de

las relaciones internacionales de este ente subestatal.

Como parte de las gestiones realizadas a nivel internacional, el Gobierno Regional se
encargd de la organizacion de la octava edicion del Foro MAP, en setiembre de 2009,
siendo este foro un nuevo mecanismo de relacionamiento de este ente subestatal con sus
pares de Acre y Pando, con todos los componentes de la sociedad, las autoridades
locales, con la especial caracteristica que no interviene el Gobierno central, sino

solamente como invitado.

Creado en el ano 2000, los Foros MAP basan su éxito en el caricter ciudadano,
voluntario, libre y hasta cierto punto informal de la iniciativa, en la ausencia de
jerarquias establecidas y en la adopcidon de un esquema institucional flexible y abierto,
determinado por la periodicidad de las reuniones anuales y por la voluntad de participar
(Chavez et al., 2005). Luego de nueve ediciones de Foros hasta 2012, se ha logrado la
suscripcion de acuerdos, cartas de intenciones, convenios trinacionales y binacionales,
priorizando programas relativos al manejo integrado de cuencas transfronterizas, la
educacion ambiental, la atencién integral a comunidades nativas y campesinas, el
manejo integrado de areas naturales protegidas, el control de quemas y cambios

climaticos, entre otros.

A nivel local, es necesario resaltar la labor de la Municipalidad Provincial de
Tahuamanu, cuya sede principal se ubica en la localidad de Ifiapari, a pocos metros de
la linea fronteriza con Brasil, que posee un paso de frontera unido por el puente
binacional, llamado “puente de la integracion”, inaugurado en enero de 2006. Este
municipio fronterizo ha participado en diversos mecanismos de integracion fronteriza
tanto los creados por el Gobierno central, como el Comité de Frontera Ifapari-Assis
Brasil y el Comité Trinacional de Fronteras Ifiapari- Assis Brasil - Bolpebra; como el
Comité de Fronteras Trinacional, generado a través del impulso de la iniciativa MAP y

en el que participaban cinco municipios fronterizos por pais.
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Tanto el Comité de Frontera Ifiapari- Assis Brasil como el Comité Trinacional Ifiapari-
Assis Brasil - Bolpebra han tenido reuniones esporadicas y no ha habido un seguimiento
a los acuerdos generados, en gran medida por la falta de presupuesto para llevarlos a
cabo. Resulta entonces que estos mecanismos son ejercicios interesantes de
acercamiento local fronterizo pero que no redundan en un desarrollo concreto. Es en
este momento que se necesita la activa participacion de las Cancillerias a fin de evitar
que se pierda el didlogo alcanzado hasta la fecha. Por su parte, el Comité de Fronteras
Trinacional, impulsado por la iniciativa MAP, constituido como un foro de discusion de
asuntos de interés comun para apoyar, facilitar y fortalecer las acciones conjuntas para
el desarrollo sostenible de la region MAP, es considerado por ciertos autores (Chavez et
al., 2005) como una suerte de mecanismo de descentralizacion de las relaciones
internacionales y de la “politica exterior” desde la centralidad burocratica del Poder
Ejecutivo hasta las instancias municipales. De este modo, este Comité exige que los
tratados, acuerdos y convenios se acerquen a la realidad de las fronteras, dejando en
segundo plano las formalidades, que en gran medida s6lo han retrasado la integracion a

su entender.
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I.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

De acuerdo a la tesis transformacionalista, la globalizacion contemporanea esta
constituyendo una reingenieria del poder, de las funciones y de la autoridad de los
Gobiernos nacionales, en el marco de una transformacion de la relacidén entre
soberania, territorialidad y poder estatal. La globalizacion entonces, se asocia con
un régimen soberano y con la aparicion de nuevas formas poderosas no territoriales
de organizacion econdémica y politica en el ambito global, tales como las
corporaciones multinacionales, los movimientos sociales transnacionales, y las
agencias reguladoras internacionales, que sefialan la creciente incidencia de actores
no-estatales en el sistema internacional. En ese sentido, también podemos incluir a
los entes Subestatales, entendidos como los Gobiernos Regionales y locales

peruanos y los Estuales y municipales brasilefios.

Las Constituciones brasilefia y peruana, de 1988 y de 1993 respectivamente, toman
en cuenta a la descentralizacion, con lo cual empiezan a empoderar a sus entes
subestatales. Esta situacion se ve reflejada en los hechos en la década de 1990 en
Brasil, con las actuaciones de los Estados y Municipios brasilefios, y recién al
iniciar el siglo XXI en el Perti, con la dacion de una serie de normas legales de
descentralizacion, que crean los Gobiernos Regionales y dan mayor poder a los

Gobiernos Locales.

Consideramos que la politica exterior debe entenderse de una manera mas amplia,
de modo que para su su formulacion y ejecucidon participen entidades estatales
(Gobierno central), asi como también las no estatales (Gobiernos Locales,

Gobiernos Regionales, ONG, sociedad civil, etc.).

Hemos podido observar que los mecanismos informales de desarrollo fronterizo en
la frontera Peru-Brasil existen; no obstante, en su mayoria resultan ser muy débiles
y no representan un desafio al poder estatal y su politica exterior. Por el contrario,

al reconocer esa debilidad, estos mecanismos informales buscan un reconocimiento
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por parte de los Gobiernos nacionales y se someten generalmente a sus directivas.
En ese sentido, la politica exterior de los Gobiernos nacionales del Pert1 y Brasil no

se encuentran desafiadas por un poder subestatal.

Asi los principales actores del relacionamiento fronterizo entre el Pert y Brasil
siguen siendo los Gobiernos centrales, representados por sus Cancillerias, los
cuales han disefiado un marco normativo de la Zona de Integracion Fronteriza entre
ambos paises, creada en 2009, pero que todavia no obtiene resultados porque no ha

sido implementada.

La actuacion de los tres Gobiernos Regionales en el relacionamiento fronterizo es
incipiente, en gran medida por la poca vida institucional de estos entes subestatales,
creados en 2002, con autoridades elegidas recién en 2003. Sus estructuras
institucionales adolecen de limitaciones; sin embargo, a pesar de ello, es preciso
resaltar los esfuerzos que han realizado principalmente los Gobiernos regionales de
Ucayali y Madre de Dios para relacionarse con el Estado de Acre, con y sin el

auspicio de las respectivas Cancillerias.

En cuanto a la triple frontera Pert-Brasil-Colombia, consideramos, asimismo, que
al menos de la parte peruana, tanto el Gobierno regional, los Gobiernos locales
fronterizos, la sociedad civil y las organizaciones sociales no han puesto mayores
esfuerzos en cambiar la situacion, formalizarla o buscar maneras de estructurar un
didlogo con sus contrapartes brasilenas. Por ello, debe verse de manera realista la
integracion en esta Triple Frontera, pero consideramos que en cuanto no exista una

estructura que aglutine a los entes subestatales, el desarrollo sera lento o nulo.

Con respecto Sector Centro de la ZIF, particularmente al eje Pucallpa-Cruzeiro do
Sul, y la posibilidad de una interconexion vial entre ellos, cabe sefialar que atin no
existe un cabal conocimiento e informacion para medir la magnitud de los impactos
negativos del proyecto, por lo cual no se puede iniciar el debate acerca de trazos
alternativos de la carretera, o incluso la factibilidad del proyecto de conexion
ferroviaria, sin un previo ordenamiento territorial y zonificacidbn econdmica
ecologica de la region. En ese sentido, las nuevas investigaciones acerca de los

costos y beneficios de la interconexion entre Pucallpa y Cruzeiro do Sul deberan
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estar enmarcados en un proceso de ordenamiento territorial para la integracion

fronteriza y el desarrollo sostenible de los bosques de Ucayali y Acre.

Consideramos que el Sector Sur de la Zona de Integracion Fronteriza Per-Brasil es
el que mayor desarrollo ha tenido, tanto por los mecanismos de relacionamiento
fronterizo que ha creado el Gobierno Central, como los mecanismos no formales
que han creado los entes subestatales y las organizaciones civiles. En ese sentido se
destacan los Foros MAP como el mecanismo no formal més representativo de toda
la zona fronteriza con Brasil. Luego de nueve ediciones de Foros hasta 2012, se ha
logrado la suscripcion de acuerdos, cartas de intenciones, convenios trinacionales y
binacionales, priorizando programas relativos al manejo integrado de cuencas
transfronterizas, la educacion ambiental, la atencion integral a comunidades nativas
y campesinas, el manejo integrado de areas naturales protegidas, el control de

quemas y cambios climaticos, entre otros.

Finalmente, recomendamos que se determine expresamente que la Direccion de
Desarrollo e Intergracion Fronteriza del Ministerio de Relaciones Exteriores del

Peru pueda estar encargada de temas paradiplomaticos.
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