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Historia de dos ciudades: fronteras, 
informalidad y globalización en Tacna 
(Perú) y Ciudad del Este (Paraguay)

Ricardo Jiménez Palacios1

Introducción

Era el mejor de los tiempos y el peor; la edad de la apertura comercial global 
y de la exclusión del comercio local; la época de las zonas francas y la época 
de las mercaderías restringidas; la estación de la liberación y la prohibición; 
era de la primavera de la esperanza y el invierno de la desesperación; todo se 
nos ofrecía como nuestro y no teníamos absolutamente nada2.

Las últimas décadas del siglo veinte significaron transformaciones en 
el campo económico, laboral, comercial, social, pero ante todo territorial. 
El ejercicio del poder, su análisis y práctica, empezaban a abandonar una 
lógica nacional para evidenciar otras posibilidades territoriales, ya sean glo-
bales, locales, urbanas, regionales, suprarregionales o intrarregionales. Bajo 
este contexto, las fronteras se tornarán en escenarios de ejercicio de poder y 
por ende de administración de la población, sus prácticas y discursos. Estos 
procesos de transformación han supuesto la prohibición de prácticas coti-
dianas de frontera y, por otro lado, la promoción y transformación de otras.

El presente texto es producto de las investigaciones realizadas en el 
marco de la tesis de maestría (Jiménez, 2018) y estudios posteriores, con 

1  Filósofo por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos (Perú) y maestro en Integración 
Contemporánea de América Latina por la Universidade Federal da Integração Latino-Americana (Bra-
sil). Académico en la Universidad Privada de Tacna (Perú).

2  Adaptación de “Historia de Dos Ciudades” de Charles Dickens (trad. en 2000).
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la Universidad Privada de Tacna, profundizando la economía informal 
de ciudades de frontera. El argumento principal radica en que los nue-
vos ejercicios de poder en la frontera no actúan en esta como una unidad 
territorial, sino como un nudo entrecruzado por una multiplicidad de ex-
cepciones y relaciones donde interactúan promociones o legalizaciones de 
prácticas así como prohibiciones e ilegalizaciones de otras.

De ahí que visualizar a la frontera como un todo orgánico, ya en forma 
de metrópolis trasfronteriza, ya en forma de complejo urbano, ya en forma 
de ciudad de frontera, invisibiliza otras prácticas que podrían dificultar 
una percepción adecuada del territorio. Así, como veremos en el desarrollo 
del texto, promover3 y comprender las dinámicas comerciales de Ciudad 
del Este (Paraguay) como complementarias a la economía brasileña in-
visibiliza otras prácticas fronterizas, menos representativas y funcionales, 
acontecidas fuera del Micro Centro de Ciudad del Este y paulatinamente 
prohibidas4 por el Estado paraguayo.

Por lo tanto, consideramos que, a partir de la década de los noventa, 
se produjeron una serie de dispositivos jurídicos en referencia a los terri-
torios fronterizos que permitieron generar una serie de excepciones que 
facilitan prácticas comerciales así como el libre tránsito de mercancías por 
los territorios de frontera, pero que a su vez prohibirán otras prácticas 
comerciales y restringirán la circulación de determinados bienes por los 
mismos territorios.

Para desarrollar esta tesis hemos considerado dos ciudades fronterizas 
sudamericanas: Tacna, ubicada en el departamento de Tacna en la frontera 
sur peruana límite con Chile y Bolivia; y Ciudad del Este, ubicada en el 
departamento de Alto Paraná en la frontera este del Paraguay, límite con 
Brasil y Argentina. Ahora bien, consideramos que las ciudades fronterizas 
no deben ser tomadas como un todo orgánico sino como un espacio donde 
se instalan, de manera particular, excepciones comerciales promoviendo las 
prácticas funcionales y restringiendo las que no lo son. Finalmente, el pro-

3  Como el caso del Régimen Tributario Unificado (RTU) entre Paraguay y Brasil.
4  Como el caso de la Resolución Nº 444/16 que dispone la Exclusión de los Productos de 

Origen Vegetal en Estado Natural del Tratamiento Aduanero bajo el Régimen del Tráfico Vecinal 
Fronterizo.

blema en el análisis de las ciudades de frontera puede pasar por considerar 
a la ciudad fronteriza únicamente en base a las actividades más representa-
tivas, en tanto funcionales.

Así, de las dos ciudades, exploramos las actividades informales que ori-
ginan dos tipos de comercio fronterizo: por una lado las Ferias de Ropa y 
Calzado de Segundo Uso en la ciudad de Tacna; y, por otro lado, el Mer-
cado de Abastos del Barrio Obrero en Ciudad del Este. Para analizar estas 
prácticas se desarrolló una metodología cualitativa en base a entrevistas 
semiestructuradas y revisión documental de normas comerciales en ambos 
países. El texto presenta una primera sección teórica titulada neoliberalis-
mo, mercado laboral y territorio donde presentamos problematizaciones ac-
tuales sobre los mercados laborales (Pérez y Mora, 2004), la relativización 
de la escala territorial (Jessop, 2004; O’Tuathail, 1996), así como la teo-
rización latinoamericana sobre las fronteras (Bustamante, 1989; Herzog, 
1990; Alegría, 2009; Dilla, 2008; Guizardi, Valdebenito, Nazal y López, 
2017; Tapia et al., 2017; Liberona et al., 2017; Carrión y Enríquez, 2017).

Seguidamente, a modo de resultados, la sección titulada Tacna y Ciu-
dad del Este, dos procesos de transformación urbana fronteriza, da cuenta 
del cambio en el mercado laboral y territorial por medio de la revisión de 
estadísticas y normas nacionales. Finalmente, las conclusiones pretenden 
abrir nuevos horizontes en el debate de los territorios y ciudades fronterizas 
sudamericanas.

Neoliberalismo, mercado laboral y territorio

El neoliberalismo, más allá de ser una estructura, debe pensarse como un 
conjunto de técnicas movibles de gobierno que pueden descontextualizarse 
de su diseño primigenio y recontextualizarse en un conjunto de relaciones 
contingentes y necesarias (Ong, 2006). De esta manera, interpretar procesos 
sociales durante las últimas décadas implica reconsiderar conceptos desde 
la informalidad, el territorio y las fronteras, situación que ahora nos atañe.

Según Juan Pablo Pérez y Minor Mora (2004) la informalidad debe ser 
reinterpretada bajo el contexto de un nuevo modelo acumulativo caracte-
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rizado por los procesos de ajuste estructural que incidieron sobre el declive 
del empleo público, la inestabilidad y precarización salarial, el desempleo 
sistemático y la migración por motivos laborales. Sin embargo, diversos 
autores (Mendoza, 2003; Portes y Haller, 2004; Clot, 2013; Cantens, Ire-
land y Raballand, 2015) consideran que el documento “Employment, In-
comes and Equality, a estrategy for increasing productive employment in 
Kenya” (ILO, 1972) de la Organización Internacional del Trabajo (OIT) 
es uno de los principales antecedentes en donde se hace referencia a la 
economía informal. 

El informe de la OIT considera que, en el contexto de Kenya de la década 
del setenta, uno de los principales problemas con el empleo ocurre en cuanto 
a las estadísticas, para las cuales se considera al empleo asalariado y al au-
to-empleo de las grandes empresas y organizaciones, mientras que se omiten 
las cifras referentes al salario y auto-empleo del sector informal (ILO, 1972).

Además, según el mencionado informe, la informalidad no está dada úni-
camente por aquellas actividades ejecutadas en la periferia de algunas ciuda-
des. Más allá de ello, la OIT (ILO, 1972) consideraba que el sector informal 
presentaba determinadas características que lo diferencian del sector formal:

−− Mientras que al sector informal se accede rápida y sencillamente, al 
sector formal se accede de forma dificultosa.

−− El sector informal depende de recursos locales, el sector formal de bie-
nes y recursos lejanos o extranjeros.

−− Mientras que la informalidad se basa en la propiedad familiar de los 
negocios, el sector formal cuenta con una propiedad corporativa.

−− Por otro lado, la escala de la informalidad suele ser pequeña, mientras 
que la escala formal es más amplia.

−− Asimismo, el sector informal se caracteriza por el trabajo intenso y por 
tecnologías adaptadas o improvisadas, mientras que la formalidad se 
caracteriza por una mayor atención e intensidad frente al capital que al 
trabajo, con tecnologías importadas.

−− Mientras que el sector informal se desarrolla en base a habilidades ad-
quiridas fuera del sistema educativo, las habilidades del sector formal 
surgen del sistema educativo.

−− Por último, mientras que los mercados informales son desregulados y 
competitivos, el mercado formal es protegido por medio de cuotas, 
licencias y tarifas.

Para el contexto latinoamericano, la informalidad se manifestará como un 
problema gubernamental a partir de la década de los ochenta. En un do-
cumento de trabajo preparado por el Programa Regional del Empleo para 
América Latina y El Caribe (PREALC, 1985) se da cuenta de las transfor-
maciones del mercado de trabajo latinoamericano entre la décadas de los 
cincuenta y los ochenta. 

Durante estas tres décadas se experimentó un crecimiento excesivo de 
la fuerza de trabajo producto del acelerado proceso de urbanización en 
América Latina, así mientras que en 1950 el 55% de la fuerza de trabajo se 
encontraba en actividades agrícolas, hacia 1980 solamente el 32% perma-
necía en este tipo de actividades, trasladándose el problema del empleo a 
las ciudades (PREALC, 1985). Por otro lado, el proceso de acumulación y 
crecimiento económico manifestado en esas tres décadas no permitió que 
el sector de industrias absorbiera la gran demanda de empleo presente en 
las ciudades latinoamericanas.

De esta manera, desde fines de la década de los ochenta y durante la 
década de los noventa surgirán una serie de explicaciones sobre el proceso de 
informalidad latinoamericana. Según Romain Cruse (2009) en esta etapa se 
resalta la oposición entre la interpretación de la informalidad en Hernando 
de Soto (1987) y en Alejandro Portes (1983) donde el segundo afirma que 
“la economía fomenta la acumulación de capital vinculada a la caída del cos-
to de mano de obra porque las empresas son libres de contratar trabajadores 
baratos a bajo precio y así ejercer presión sobre sus propios salarios para re-
ducir el costo del trabajo. Desde su óptica [de Alejandro Portes] la economía 
informal es rentable para una élite económica, lo que está en línea con el 
análisis diametralmente opuesto a Hernando de Soto”5 (Cruse, 2009, p. 89).

No obstante, desde nuestra perspectiva el análisis de la informalidad 
requiere tomar en cuenta la base económica para interpretar sus dinámicas; 

5  Traducción propia del francés. 
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ello quiere decir que las categorías utilizadas para el análisis de informali-
dad experimentada durante la segunda mitad del siglo veinte no pueden 
ser las mismas para el análisis de la informalidad en el siglo veintiuno. En 
ese sentido compartimos el análisis realizado por Pérez y Mora (2004) en 
base al marco teórico de las nuevas desigualdades propuesto por Jean-Paul 
Fitoussi y Pierre Rosanvallon (1997)6.

En suma, el modelo acumulativo activo hasta la década del ochenta oca-
sionó una suerte de contrato social en torno al cual se generaban estrategias 
de superación personal teniendo como eje el empleo público formal. Es así 
como el modelo acumulativo generado en base a la industrialización por sus-
titución de importaciones, concebirá la creación de empleo urbano en em-
presas estatales con alta productividad. Justamente los procesos de migración 
del campo a la ciudad desarrollados en estas décadas tendrán como principal 
atractivo la oferta laboral generada en las ciudades latinoamericanas.

Ahora bien, la inserción laboral de los migrantes implicaba una ruta 
de la movilidad laboral desde el empleo informal hacia la superación del 
mismo y la inserción en el empleo formal público, para posteriormente 
ascender al interior del mismo7. Así, la perspectiva del empleo público no 
solamente tendrá un valor económico sino además simbólico en tanto eje 
de superación en el modelo acumulativo referido, en torno al cual serán 
admitidas determinadas desigualdades relativas al corte formal/informal 
presentes en el mercado de trabajo.

Precisamente ante la crisis del modelo acumulativo de la década de 
los ochenta, y por ende la crisis de la centralidad simbólica del empleo 

6  Fitoussi y Rosanvallon (1997) plantean la existencia de desigualdades estructurales y des-
igualdades dinámicas. Así las desigualdades estructurales o tradicionales, tales como la distribución y 
jerarquía del mercado de trabajo, han experimentado una ampliación de sus brechas, pero además han 
experimentado una fragmentación intracategorial. De esta manera, “dentro de una misma categoría 
social, no se enfrentan las mismas situaciones: algunos asalariados están desocupados, otros tendrán 
empleos precarios, otros más se ubicarán en puestos subcalificados, habrá empresas que se declararán 
en quiebra, etcétera” (p.75). En ese sentido compartimos la necesidad de un análisis innovador de la 
informalidad, considerando el escenario de nuevas desigualdades.

7  “La utopía del buen migrante lo expresaba elocuentemente: se escapa de la pobreza del campo 
y migraba a la ciudad donde trabajaba en el sector informal, invirtiendo en el capital humano de los 
hijos con la esperanza de que ellos accedieran al sector formal. Es decir, la posibilidad de acceso al em-
pleo formal era lo que sustentaba la aspiración a esta modalidad de ocupación y, por tanto, reforzaba la 
función legitimadora de este tipo de arreglo social” (Pérez y Mora, 2004, p.41)

público formal y sus implicancias, es que se han debido generar nue-
vas entradas interpretativas para repensar la informalidad en las ciudades 
latinoamericanas. La pérdida del centro simbólico del mercado laboral 
generará nuevas desigualdades ante la imprecisión de la frontera entre 
formalidad e informalidad. Al no estar clara la nueva estructura de la 
desigualdad laboral, la tolerancia en torno a esa situación será mucho 
menor de la experimentada en la década de los ochenta. Finalmente, el 
deterioro del modelo acumulativo de finales del siglo veinte dificultará la 
materialización de un nuevo contrato social que se manifiesta en ciertas 
brechas estructurales del mercado de trabajo. A saber de Pérez y Mora 
(2004) este cambio se manifiesta en el paso de una situación de oportuni-
dad del empleo formal a un riesgo de la exclusión laboral, donde muchos 
de los fenómenos que hoy experimentamos como informales podrían ser 
catalogados como dinámicas de exclusión laboral sin posibilidades de in-
sertarse en un nuevo contrato social.

La reconsideración categórica y analítica de la informalidad y el merca-
do de trabajo en el contexto de las políticas de ajuste neoliberal deben ser 
reinterpretadas también en torno a nuevas categorías de la territorialidad. 
El relato del agotamiento del modelo de acumulación durante las últimas 
décadas del siglo veinte se equipara con el declive de la escala territorial na-
cional, ello implica el debilitamiento de la “coherencia estructurada entre 
la economía nacional, el Estado nacional y la sociedad nacional que había 
caracterizado el apogeo del boom de postguerra” (Jessop, 2004, p. 26).

La pérdida de la coherencia de la escala nacional ha supuesto la proli-
feración de nuevas escalas que pretendan reestructurar las relaciones eco-
nómicas, sociales y políticas ya sea a nivel global, local, urbano, regional o 
suprarregional. De ahí que, tomando en cuenta la perspectiva de Geroid Ó 
Tuathail (1996), la reestructuración de la escala en tanto pensamiento geo-
gráfico involucre reestructuración de relaciones de poder en nuevas lógicas 
de territorialización del espacio.

La relativización de la escala nacional, la reorganización de nuevas 
formas de acumulación económica y la reestructuración de relaciones de 
poder territorial determinarán la reconfiguración de los territorios fronte-
rizos. Es así como las políticas de ajuste neoliberal manifiestas en la des-
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regulación del aparato estatal y la apertura global del mercado, junto al 
fortalecimiento de los gobiernos locales en la década de los noventa pro-
nosticaban [pronosticarán] la desaparición de las fronteras nacionales en 
América Latina (Carrión y Enríquez, 2017).

Sin embargo las fronteras, más allá de desaparecer, han vuelto a trazar-
se en base a las dinámicas sociales, económicas y políticas anteriormente 
mencionadas. La aparición de nuevas realidades fronterizas ha permitido 
la apertura de nuevas categorías analíticas para este fenómeno reciente, 
así podemos mencionar el planteamiento de las regiones transfronterizas 
(Bustamante, 1989), metrópolis transfronterizas (Herzog, 1990; Alegría, 
2009), los complejos urbanos transfronterizos (Dilla, 2008), espacios hi-
perfronterizos (Guizardi, Valdebenito, Nazal y López, 2017), la perspec-
tiva desde los territorios circulatorios (Tapia et al., 2017; Liberona et al., 
2017), así como la construcción de los sistemas fronterizos globales (Ca-
rrión y Enríquez, 2017).

De esta manera, la mudanza del modelo de acumulación iniciado con 
las reformas de ajuste estructural neoliberal generará una serie de trans-
formaciones económicas, políticas y socio-territoriales. No obstante, más 
allá de advertir los cambios en estas esferas es importante considerar los 
cambios en nuestras categorías analíticas de la realidad descrita. A conti-
nuación, habiendo revisado algunos aspectos teóricos, pasaremos a abordar 
este proceso de cambio en dos ciudades fronterizas sudamericanas.

Tacna y Ciudad del Este, dos procesos 
de transformación urbana fronteriza

El tránsito hacia la necesidad de teorías y metodologías más complejas para 
analizar los contextos sociales de informalidad y territorialidad se mani-
festarán también en las ciudades de frontera presentadas en este artículo. 
Así, mediante la revisión de instrumentos jurídicos y estadísticas guberna-
mentales advertiremos la necesidad de considerar nuevas categorías en el 
campo de la informalidad y, mediante la discusión teórica, la necesidad de 
nuevos abordajes metodológicos.

Sin embargo, el proceso paraguayo y peruano de políticas de ajuste 
neoliberal e informalidad han seguido diferentes destinos. Mientras que 
en el caso peruano la informalidad es consecuencia de la reducción del 
aparato estatal (Jiménez, 2001; Gamero, 2005), para el caso paraguayo 
la informalidad es efecto del crecimiento del aparato estatal que originó 
procesos migratorios hacia las principales ciudades (Masi, 2006).

Para el caso peruano se observa un constante aumento de la supera-
ción del sector informal (trabajador independiente, trabajador familiar no 
remunerado y trabajador del hogar) frente al sector formal (empleado y 
obrero) desde 1981 al año 2007. Sin embargo, la siguiente gráfica nos 
permitirá observar mayores detalles.
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Fuente: Elaboración propia en base a INEI (1981, 1994, 2007)8.

Ahora, durante los años 1981, 1994 y 2007 el sector informal (trabajador 
independiente, trabajador familiar no remunerado, trabajador del hogar) 

8  VII Censo de Población de 1981, la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos (ENAPROM) de 
1994 y el XI Censo de Población del 2007
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está por encima del sector formal (empleado y obrero), el comportamiento 
va a variar en cada uno de los años en cuestión. Así, si bien en los años 
1981 y 2007 el sector informal supera al formal, para el año 1994 la brecha 
entre ambos será mayor a un 10%, situación que se condice con el discurso 
de la década de los noventa como la década de las reformas de ajuste neo-
liberal en el Perú.

Si bien para el año 2007 el sector de obreros y empleados (48%) ha su-
perado al de los años 1981 y 1994, esto no debe llevarnos a considerar una 
mejora de la formalidad en el mercado laboral peruano. En primer lugar, 
si bien se observa un incremento del sector formal, este se hace a desmedro 
de la reducción de la categoría de obrero, la cual se va reduciendo paulati-
namente frente al sector de empleado, el cual aumenta con el paso de los 
años. En este sentido, coincidimos con Efraín González (2016) en que los 
sectores de services y outsouricng9 caracterizarán al mercado laboral peruano 
durante la primera década del siglo veintiuno, promovido y generado por 
reformas laborales del Estado peruano. En ese sentido, el aumento paulati-
no del sector empleado puede explicarse por el aumento de la precarización 
laboral y el subempleo efecto de los services y el outsourcing.

Para el caso de la ciudad fronteriza de Tacna, la tendencia es similar a la 
nacional. El sector informal supera al sector formal en los tres períodos de 
tiempo, la brecha entre informalidad y formalidad se amplía en la década 
de los noventa mientras que disminuye en la primera década del siglo vein-
tiuno; sin embargo, existe una preponderancia del trabajo independiente en 
la ciudad de Tacna. Así, durante la década de los noventa, mientras que la 
brecha entre los trabajadores independientes y los obreros y empleados es de 
5% para el nivel nacional, a nivel de Tacna esta brecha alcanzaba el 26% 
de diferencia.

9  Servicios y tercerización
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Fuente: Elaboración propia en base a INEI (1981, 1994, 2007).

Tacna, como una ciudad de frontera, construye intercambios comerciales 
locales aprovechando las ventajas comparativas que ofrece la ciudad par. 
Sin embargo, las inserciones laborales, que esta ubicación permite, se han 
visto alteradas por la reestructuración del mercado laboral síntoma de las 
reformas de ajuste neoliberal.10 Así, estableciendo un comparativo entre 
1994 y el 2007, cabría pensar si es que la informalidad se reduce o se 
reconfigura en actividades formalizadas en el marco de un Estado desregu-
larizado para el siglo veintiuno.

En este sentido, es relevante considerar la categoría de exclusión laboral 
(Pérez y Mora, 2004) como imposibilitado de insertarse en el mercado 
laboral público y formal, practicado como tal hasta la década de los ochen-
ta. La alteración del mercado laboral, en esta ciudad fronteriza, guarda 
una estrecha relación con la reconfiguración territorial. El año 2001, los 
fundamentos del Proyecto de Ley de Promoción de Inversiones para el 

10  Respecto a esto último coincidimos con Fernando Carrión (2017) en que “el contrabandista 
clásico que es un comerciante local que aprovecha las diferencias monetarias, de precios, de productos 
para introducir mercaderías de un país a otro, da paso al traficante global” (p. 398).
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Desarrollo del Departamento de Tacna (Chocano, 2001) presentado por 
el entonces congresista Tito Chocano Olivera, refiere que:

“La migración de los pobladores rurales de la sierra sur hacia la costa y 
particularmente a Tacna, son una constante y se deben a la falta de empleo, 
a la miseria en el campo agravada por las adversas condiciones climáticas 
(heladas, inundaciones, sequías), y otras; adoptando Tacna como única e 
inmediata alternativa de trabajo y fuente de ingresos su incorporación a 
la actividad del contrabando, que alcanzó niveles gigantescos” (párr. 01). 

Justamente, desde la década de los noventa, los diversos niveles de go-
bierno desarrollaron esfuerzos para frenar el contrabando y formalizar el 
comercio, así tenemos al Decreto Supremo Nº 089-89 que crea la Zona 
de Tratamiento Especial de Tacna (ZOTAC) en base a la Ley de Bases de 
Zonas Francas, en 1989, el Decreto Legislativo Nº 842 del año 1996 que 
“declara de interés prioritario el desarrollo de la zona sur del país y crean 
centros de exportación, transformación, industria, comercialización y ser-
vicios en Ilo, Matarani y Tacna”11.

Esta situación nos puede explicar cómo un 16% de trabajadores inde-
pendientes de Tacna en 1994 se trasladaron hacia otras categorías laborales, 
principalmente de empleados, pero además empleadores, obreros y trabaja-
dores del hogar. El mercado laboral caracterizado por un fuerte núcleo de 
empleo público y formal (Pérez y Mora, 2004) en la década de los ochenta 
y desarticulado con las políticas de ajuste de los años noventa, será rees-
tructurado en la primera década del dos mil. La creación de zonas francas 
llevará a formalizar a un pequeño sector en empleadores quienes probable-
mente hayan pasado de pequeños comercios fronterizos a un comercio de 
zona franca a gran escala, mientras que otro sector se redistribuirá como 

11  Ambos dispositivos jurídicos modificarán las lógicas comerciales locales a nivel fronterizo. 
Hasta antes de dichos dispositivos el comercio fronterizo tacno-ariqueño se amparaba en el Régimen 
Especial de Frontera vigente desde el Tratado de Lima de 1929 que demarcó los límites territoriales en-
tre Perú y Chile. La movilidad comercial amparada en el Régimen Especial de Fronteras de 1929 gene-
rará una cotidiana relación comercial transfronteriza señalada por algunos autores (Graña, 2011; Tapia, 
Liberona y Contreras, 2017; Jiménez, 2018), la cual se verá modificada ante la llegada de un Régimen 
General promovido en conjunto con la aparición de Zonas Francas y Centros de Exportación, Trans-
formación, Industria, Comercialización y Servicios en la ciudad de Tacna, durante la década de 1990.

empleados y obreros de las actividades promovidas por la zona franca (de-
pendiente de venta, trabajador de maquiladora, etcétera) pero en condicio-
nes y regímenes laborales flexibles en el marco de las políticas neoliberales. 
Finalmente, otro pequeño sector encontrará en el trabajo del hogar una 
posibilidad frente a la desestructuración del mercado laboral de la década 
de los noventa.

Por otro lado, los trabajadores independientes seguirán siendo la mayo-
ría en las categorías laborales de Tacna, quienes por medio del comercio 
en puestos, el comercio ambulante y el comercio fronterizo, desarrollarán 
economías de supervivencia.

De manera similar, el caso paraguayo experimenta una serie de trans-
formaciones del mercado laboral. Según Fernando Masi (2006), la infor-
malidad en el caso paraguayo, tiene un proceso diferente a otros países 
latinoamericanos; mientras que en otros países, como Perú, la informa-
lidad surge ante el debilitamiento de la estructura del Estado producto 
de las reformas de ajuste neoliberal, el caso paraguayo experimentará un 
aumento del empleo público en la década de los noventa. Así, el proceso de 
la informalidad en Paraguay no surge de la reducción del Estado o con un 
proceso de industrialización con intensivo uso de capital; sino que “es más 
bien el resultado de un proceso de estancamiento y recesión económica 
que, por un lado, expulsa mano de obra del sector formal privado, pero por 
otro lado, se encuentra sin capacidad de absorber una oferta creciente de 
mano de obra, principalmente no calificada” (Masi, 2006, p. 22).

Asimismo, es importante notar la relación entre migración e informa-
lidad en el contexto paraguayo. Según Fernando Masi (2006), la migra-
ción urbana-urbana de la década de los noventa muestra dos características 
importantes: por un lado la progresiva urbanización del Departamento 
Central y, por otro, la atracción que ejerce Ciudad del Este, ubicada en el 
Departamento de Alto Paraná. 

A diferencia de la ciudad fronteriza de Tacna (Perú), Ciudad del Este12 
será creada el año 1957 por Decreto 24.634 con el propósito de fortalecer 
la relación territorial con Brasil y generar un centro urbano que provea de 

12  Nombrada en un primer momento como Ciudad Puerto Flor de Liz y luego como Ciudad 
Presidente Stroessner. 



120 121

Historia de dos ciudades: fronteras, informalidad y globalizaciónRicardo Jiménez Palacios

desarrollo a los departamentos de Caaguazú y Alto Paraná13. No obstante, 
será hasta la construcción de la Represa Binacional de Itaipú (Brasil-Pa-
raguay) que se tendrá un efecto inmediato en los flujos migratorios hacia 
Ciudad del Este; en palabras de Melissa Birch “solo en el departamento de 
Alto Paraná, la población se multiplicó más de tres veces, de 24 067 perso-
nas en 1962 a 78 037 habitantes en 1972” (2011, p. 188).

Como localidad Ciudad del Este necesitará de un centro de abastos, 
el cual encontrará en las ciudades de Foz de Iguaçu (Brasil) y Puer-
to Iguazú (Argentina) los principales puntos de suministro (Jiménez, 
2018). Justamente, en la década de los setenta, se implementarán dos 
mecanismos especiales que operan fuera del régimen de importación 
general: el Régimen de Despacho en Tránsito y el Régimen de Despa-
cho Fronterizo (Ruiz, 2011), con el paso del tiempo ambos regímenes 
pasarán a ser el actual Régimen de Turismo (Resolución General Nº 
108/17) y el Régimen de Tráfico Vecinal Fronterizo (Resolución Nº 
671/14), respectivamente.

De la misma manera que el Régimen Especial de Frontera creado des-
de 1929 para el caso tacneño, ambos regímenes (Despacho en Tránsito y 
Despacho Fronterizo) en el caso esteño se generarán con el propósito de 
mantener un mecanismo que beneficie a una dinámica comercial fronteri-
za básicamente local, para el caso esteño con un modelo de re-rexportación 
vía contrabando (Ruiz, 2011).

Además, de igual modo que en el caso tacneño la adopción de nuevos 
dispositivos jurídicos durante la década de los noventa, en el marco de la 
reforma de ajuste neoliberal, conllevará normas que influencien directa-
mente sobre transformaciones de carácter económico y territorial. A partir 
de la Ley Nº125/91 del Poder Legislativo paraguayo se ensayarán “fórmu-

13  Como índica el entonces Ministro del Interior, Edgar Ynsfrán “era el momento en que estaba 
empezando la construcción de Brasilia y teníamos a la vista las noticias que nos llegaban de ahí, eran 
ingentes los gastos que se hacían y fabulosas las obras que comenzaron a surgir. Sentíamos una gran 
admiración hacia el presidente Kubitschek y hacia la labor que se estaba desarrollando en el Planalto 
del Brasil. El ejemplo, sin duda, es el mejor de los estímulos y en este caso se trataba, por supuesto, no 
del ejemplo de la grandiosidad de las realizaciones proyectadas por el mandatario brasileño sino de lo 
que estaba en el fondo, en la raíz misma de la obra que se había emprendido, de la voluntad dirigida 
a crear algo positivo ante los innumerables obstáculos, aparentemente insuperables, que debían ser 
vencidos empezando solamente poner la otra naturaleza” (Ynsfrán, 1990, p.105)

las para formalizar el comercio (incentivar la inclusión en los registros) y 
mejorar la recaudación” (Ruiz, 2011, p. 134).

Es así como la década de los noventa, para Paraguay, significará un 
rediseño territorial y laboral en base a las políticas de ajuste neoliberal. De 
la mano con la Ley Nº125/91, la inserción de Paraguay en la construcción 
del MERCOSUR significaba la consolidación de uniones aduaneras, la 
creación de aranceles comunes y de intra-zonas de aranceles cero (Scavone 
y Brezzo, 2010, p. 155) que modificaron el mercado laboral fronterizo y 
las dinámicas transfronterizas de comercio.

Si bien algunos autores (Cardin y Fiorotti, 2018) consideran que la década 
de los noventa muestra el ápice del mercado informal, debemos considerar a 
esta década como un proceso de transformación urbana y por ende del merca-
do laboral informal y de la concepción territorial de la frontera. El comercio a 
partir de Ciudad del Este no debe pensarse únicamente como un síntoma de 
la deficiencia de la aduana, sino además en el marco de políticas que intentan 
formalizar un sector como el caso del Régimen Tributario Único entre Brasil 
y Paraguay, amparado en el Proyecto de Ley 2.105/07 de Brasil.

Así, es preciso considerar en qué medida los efectos de las políticas de 
ajuste neoliberal resultan construidas o no, en qué medida resultan deli-
beradas o en qué medida son productos no intencionales. De esta manera, 
debemos tomar en cuenta que en el territorio esteño si bien se toman 
medidas de apertura económica que impactan positivamente sobre el mer-
cado informal, también se generan mecanismos de control para otros sec-
tores del comercio en base a las modificaciones que tendrá el Régimen de 
Tráfico Vecinal Fronterizo, como el caso de la Resolución Nº444 del año 
2016 que elimina determinados productos de los permitidos en el trata-
miento aduanero bajo el Régimen de Tráfico Vecinal Fronterizo.

De esta manera la informalidad, dentro de una misma ciudad, resulta 
legalizada y promovida en algunos casos, mientras que en otros resultan 
profundamente prohibidos. Lamentablemente, a diferencia del caso tac-
neño, no hemos podido acceder a estadística oficial intercensal de Ciudad 
del Este que nos permita evidenciar la transformación del mercado laboral.

En síntesis, las categorías utilizadas para explicar la transformación te-
rritorial y del mercado laboral en las dos ciudades de frontera sudamerica-
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nas deben ser repensadas a fin de considerar nuevas perspectivas teóricas 
y metodológicas para el análisis de las mismas y, por ende, perspectivas 
innovadoras de política pública local fronteriza.

Conclusiones

Tacna y Ciudad del Este, en tanto territorios fronterizos, siempre han 
mantenido relaciones comerciales transfronterizas con sus ciudades pares. 
En el caso de Tacna, el Régimen Especial de 1929, así como en el caso de 
Ciudad del Este el Régimen de Despacho en Tránsito y el Régimen de Des-
pacho Fronterizo permitieron un marco jurídico especial que promovía el 
comercio fronterizo local en dichas ciudades.

Sin embargo, entre fines del siglo veinte e inicios del veintiuno se in-
sertarán modificaciones en la administración de la población fronteriza y 
sus prácticas. Así, en el caso de Tacna se creará la Zona Franca en 1989 y 
los Centros de Exportación, Transformación, Industrialización, Comercia-
lización y Servicios (CETICOS) en 1996. De la misma manera, en el caso 
esteño se reemplazarán los antiguos regímenes al Régimen Vecinal Fronte-
rizo y al Régimen de Turismo en los años 2014 y 2017, respectivamente.

El cambio de prácticas fronterizas se enmarca en la teoría de las nuevas 
desigualdades. Más allá de promoverse la formalidad se ha visto fragmen-
tada la informalidad, complejizándose las desigualdades en el mercado la-
boral de las ciudades de frontera. Esta complejidad se encuentra amparada 
en nuevos regímenes laborales así como en la restricción de mercaderías y 
prácticas fronterizas.

A partir de estos nuevos mecanismos podrán instalarse futuras excep-
ciones que permitan regular el comercio fronterizo y el mercado laboral. 
Finalmente, estos cambios representan procesos de transformación urbana 
fronteriza que requiere de innovadoras categorías de análisis y abordajes 
metodológicos en torno a los procesos del mercado laboral y la compresión 
de la territorialidad en fronteras.
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