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Resumen

El presente ensayo tiene como propadsito realizar un aporte al analisis sobre el papel
de las regiones fronterizas subnacionales en los procesos de integracion, teniendo
en cuenta el marco de las transformaciones sufridas por el sistema internacional y
las estrategias politicas latinoamericanas para hacer frente a sus consecuencias. Se
trata en este sentido de ofrecer algunos elementos de juicio para incluir el tema de la
participacion de las regiones en el debate sobre la relacion entre integracion y
desarrollo, poniendo el centro de atencion en las dimensiones, sociales, politicas,
econdmicas y ambientales vinculadas con el desenvolvimiento de las areas de
frontera.
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INTEGRACION FRONTERIZA: RECORRIDOS TEORICOS PARA SU ESTUDIO.

Por Delia del Pilar Otero
Universidad nacional de Cérdoba

INTRODUCCION

El presente ensayo tiene como propdsito realizar un aporte al analisis sobre el papel
de las regiones fronterizas subnacionales en los procesos de integracion, teniendo
en cuenta el marco de las transformaciones sufridas por el sistema internacional y
las estrategias politicas latinoamericanas para hacer frente a sus consecuencias. Se
trata en este sentido de ofrecer algunos elementos de juicio para incluir el tema de la
participacion de las regiones en el debate sobre la relacion entre integracion y
desarrollo, poniendo el centro de atencion en las areas de frontera.

Si bien la iniciativa de poner en marcha proyectos para constituir bloques regionales
partio del Estado-nacioén, las oportunidades que abren estos espacios llevaron a
distintos actores a buscar en forma autonoma ventajas en el marco de estrategias
ampliadas de desarrollo. En este sentido, el surgimiento del territorio como actor se
debe en buena medida a que las regiones incluyen multiples jurisdicciones politicas
gue requieren de nuevas formas de colaboracion entre Estados nacionales,
entidades subnacionales (provincias, instancias estaduales, regiones, municipios) y
ciudades. (Boisier 1996: p. 45) Atendiendo a estos diversos significados propios del
término region, en este caso se hace referencia a su dimensién subnacional y mas
especificamente a su caracter de espacio fronterizo.

Al respecto, una de las condiciones requeridas para la cooperacion entre paises es
la articulaciéon y desarrollo de una infraestructura de transportes y comunicaciones,
especialmente en el extenso espacio latinoamericano y del Cono Sur, caracterizado
por la precariedad de los sistemas de interconexion. En este sentido la integracion
fisica constituye un medio instrumental para el logro de este objetivo, pero también
es un fin en si misma en cuanto incluye el aprovechamiento compartido de areas de
interés comun, para lo cual dos 0 mas paises emprenden acciones concertadas de
organizacion de estos espacios.

En sintesis, estas practicas incluyen dos modalidades, a saber: los programas de
cuencas multinacionales para uso hidrico, energético, de navegacion o de
explotacion de recursos y la complementacion para el desarrollo regional, expresada
por los programas de integracion fronteriza, experiencia sobre la cual analizamos la
construccién de un marco conceptual, refiriéendolo a estrategias concretas.

1. Integracion fronteriza: marco conceptual e intervenciones

Las iniciativas de integracion fronteriza tienen como objetivo el logro de resultados
funcionales, econémicos, sociales, politicos y ambientales, de los cuales resulta la
disminucién de la interferencia administrativa y econémica de la frontera y una
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contribucion a la reduccién o al desmantelamiento del litigio limitrofe (lturriza 1996:
p. 3,4)

Al respecto, interesa aqui hacer algunas precisiones conceptuales. La “zona o area
de frontera” es una extension geografica cuya superficie no excede algunas decenas
de kildbmetros a ambos lados del limite internacional. En cambio, la “region fronteriza”
abarca una extensién mayor respecto a la anterior y es alli donde se definen
acciones conjuntas para ser aplicadas a jurisdicciones politicas internas de cada
pais, como son los estados, provincias, ciudades etc. Son también denominadas
alternativamente regiones de programacién que abarcan en oportunidades
superficies considerables en cada territorio nacional.

La explotacion o el uso de recursos compartidos como pueden ser rios, cuencas
petroliferas, gasiferas, etc., dan lugar a una categoria integrativa en la frontera
denominada “integracion por proyectos”, de la cual son ejemplos las represas de
Itaipa (Brasil y Paraguay), Salto Grande (Argentina y Uruguay), etc., construidas en
rios fronterizos de soberania compartida y como un caso mas complejo la Hidrovia
Parana-Paraguay que incluye la construccion, facilitacion y promocion de la
inversion en medios de transporte.

La “region fronteriza” no tiene un limite preciso, ya que su extension o penetracion
hacia el interior de cada uno de los paises dependera de su potencial productivo,
comercial y de servicios, y simultdneamente de su interaccion con el resto de su
espacio nacional. En algunos casos se trata de pequefas localidades contiguas -
poblaciones gemelas - o franjas territoriales que penetran en cada uno de los paises
colindantes. En el caso de la frontera entre Argentina y Uruguay se encuentran una
serie de poblaciones gemelas de semejante nivel de desarrollo a lo largo del rio
Uruguay cuya importancia esta dada en cierta medida por su funcion fronteriza.

En aquellos casos en los que existe una manifiesta integracion de hecho que
generalmente se verifica en regiones fronterizas subocupadas, sus limites estan
dados por el desplazamiento de los pobladores locales y por el comercio fronterizo.

Un caso especialmente complejo es el encuentro trinacional Argentina-Brasil-
Paraguay en la zona de Iguazu por su evidente importancia turistica, comercial y
ecoldgica y por sus tensiones respecto al contrabando, la migracion ilegal y otras
formas delictivas que tienen una importante zona de influencia.

La definicion de “zona o area de frontera”, o en su caso de la “region fronteriza”,
tienen un sentido operativo, que permite seleccionar y aplicar los instrumentos
adecuados a cada caso. La intervencion en la zona de frontera cuando tiene su
origen o planeamiento en un 6rgano del sector publico, esta generalmente orientada
a regular, a establecer un orden funcional; en la region fronteriza, la intervencién es
prospectiva y se orienta a fomentar e incentivar nuevas relaciones productivas,
comerciales, etc. Esta distincion indica la necesidad de armonizar las medidas
adoptadas para favorecer el desarrollo y la vinculacién fronteriza, con los
entendimientos de alcance nacional que generalmente se desarrollan en otro &mbito
de andlisis, discusion y resolucion. (Valenciano 1996: p. 185)

La integracion fronteriza se realiza en forma espontanea cuando responde a
acciones cotidianas o a iniciativas de pobladores u otros actores con intereses en la
frontera; en tanto que la Integracion Fronteriza Promovida es el resultado del
conjunto de acciones y de proyectos mediante los cuales se busca estimular o
regular el sistema de relaciones fronterizas con el propdsito de incrementar el
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desarrollo de la zona o de la region fronteriza y amortiguar las disparidades que
pueden verificarse en la dotacidn de recursos, en la capacidad empresaria y en el
encuentro de politicas econémicas no armonizadas y de esa manera facilitar su
mejor participacion en los esquemas de Integracion Multilaterales.

La existencia de una definida politica de fronteras constituye otro elemento notable -
condicionante o promocional- para el desarrollo de iniciativas de integracion
fronteriza. El pasaje de modelos socio-econdémicos cerrados a otros de elevada
cooperacion intrafronteriza establece también cambios en el protagonismo de las
sociedades, en los que se da una mayor expresion de los intereses locales y
regionales. Estas manifestaciones han resultado en apoyos a iniciativas nuevas o
preexistentes, lo que explica en parte el auge adquirido por la integracion fronteriza.

La participacion de las regiones en la politica internacional, ya sea en forma
espontanea u organizada a través de comités u otros tipos de mecanismos es una
tendencia verificada en la mayoria de los paises latinoamericanos, que en el caso
argentino se ha visto potenciada por las facultades otorgadas a las provincias
mediante la reforma constitucional de 1994.

Otro de los aspectos relevantes es la cuestion ambiental, en efecto, los proyectos de
preservacion, conservacion o uso de recursos naturales o de ecosistemas
extendidos a ambos lados de la frontera, pueden ser una fuente de iniciativas de
integracion fronteriza, debido a las caracteristicas geograficas de las areas de
frontera. Sin embargo, la construccion de represas para la generacion de
hidroelectricidad y de programas de riego a partir de aguas de rios internacionales y
el control de la polucién por descarga de aguas servidas han originado instancias
opuestas de cooperacion y conflicto.

A modo de ejemplo puede mencionarse el prolongado conflicto entre Uruguay y
Argentina por la instalacion de las papeleras,

Es importante destacar en este sentido, que la preservacion o la puesta en valor de
los recursos naturales fronterizos hace imprescindible un tratamiento integrado entre
los paises involucrados, pues desde un punto de vista ecoldgico estos son
indivisibles.

La integracion fronteriza es un instrumento de la integracion bilateral y la cuestion
ambiental es uno de sus elementos relevantes cuya ponderacion depende de la
jerarquizacién otorgada a las areas de frontera, a las condiciones ambientales de
cada una de éstas y de la valoracion que el tema tiene a nivel de la comunidad.

2. Crecimiento econdémico y desarrollo societal en las regiones fronterizas

El vocablo area de frontera o area fronteriza alude exclusivamente a una situacién
locacional dada por el caracter de limitrofe que tales areas tienen con paises
vecinos.

En términos econdmicos y sociales hay que dar paso al concepto de region
fronteriza, las que deben ser entendidas como espacios subnacionales limitrofes a
paises vecinos, en los cuales se manifiestan formas particulares de relacion y
superposiciéon de dos (o mas) sistemas (0 estilos) econémicos y de dos (0 mas)
modelos diferentes de politica econémica (Boisier, 1987: p. 161).
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Hay que afiadir que una situacion fronteriza pasa a convertirse en un problema
especifico de politica publica cuando la mencionada interaccién opera
asimétricamente, con un inequitativo reparto entre las regiones vecinas de los costos
y beneficios de la propia interaccién y del efecto de las politicas econémicas.

En general, los especialistas coinciden en reconocer el tema del desarrollo conjunto
de areas fronterizas, como un caso especial del modelo general de desarrollo
regional. Al respecto, las teorias mas actualizadas comienzan por separar
nitidamente los procesos de crecimiento econdémico territorial y de desarrollo societal
territorial, habida cuenta de la fundamental diferencia en sus respectivos factores
causales.

El crecimiento econémico de un territorio, sea nacional, sea multifronterizo, depende
una matriz de seis elementos: “i) la acumulacion de capital econémico; ii) la
acumulacién de conocimiento y progreso técnico; iii) la acumulacién de capital
humano (hasta aqui se trata de la teoria del crecimiento end6geno); iv) el proyecto
politico nacional y el papel asignado en €l al territorio en cuestion; v) el cuadro de la
politica economica y sus efectos territorialmente diferenciados y vi) la demanda
externa”. (Boisier 2002: p. 11).

Estos factores causales muestran, si se los observa desde el punto de vista de los
agentes decisores, su predominante caracter externo, ya que la mayoria de tales
agentes son no residentes. De aqui que sea correcto calificar el crecimiento
territorial como un proceso exogeno Yy ello implica, por un lado, generar una "cultura
de gestion" adecuada a tal situacion, con el fin de potenciar la capacidad regional
para "influir* en las decisiones ante la imposibilidad de controlarlas, asi como de
establecer acciones para tratar de “endogeneizar” tanto como sea posible estos
factores, poniéndolos bajo el control regional.

En principio, se presume que la asociacion transfronteriza mejora la posicion del
espacio ampliado para alcanzar un mas elevado y rapido crecimiento, pues la nueva
region se hace mas atrayente al capital, a la insercion de tecnologias, a la demanda
externa por sus productos y en algunos casos al turismo, haciendo la salvedad que
esto debe ser probado empiricamente.

Sin embargo, una region multifronteriza debe a la vez compatibilizar diferentes
proyectos de pais y en algunos casos modelos e instrumentos de politica
econdmica. Esta combinacion de factores, permite afirmar que una institucionalidad
ad-hoc deviene en requisito indispensable para la coordinacion. Por tanto, la
conformacién de una region de esta especie tiene una dimension politica, de
construccion de institucionalidad. Ademas, la nueva region supuestamente tendra
mayor poder politico, lo que ayudara al proceso de endogeneizaciéon de su
crecimiento.

Paralela a la cuestion politica, cobra importancia la dimensién sociolégica del
proceso, la cual nos remite a un universo de extraordinaria complejidad, no sélo por
la estructura que asume el nuevo espacio sino también debido al profundo cambio
de enfoque que se ha producido en materia de desarrollo.

En este marco hay que ubicar la cuestidon, cuya transformacion mas significativa
radica es el abandono del “cuantitativismo economicista” que acompafo a la idea del
desarrollo desde su introduccion politica en la década de 1940, para transformarse
ahora en un concepto profundamente axiolégico, inter-subijetivo, intangible y
enraizado culturalmente.
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Desde esta perspectiva, el desarrollo se entiende no s6lo como logros concretos y
materiales -que no por ello dejan de ser importantes- sino como un proceso
orientado al establecimiento de un entorno que posibilita la transformacion del
hombre en persona con dignidad propia y en su doble caracter individual y social.

“Como se es persona solo entre personas, queda clara la dimension societal del
proceso y queda en claro también que éste supone la eliminacion de las principales
obstaculos que histéricamente han impedido a la mayoria ejercer este verdadero
derecho, entre las que se cuentan sobre todo: el hambre, el desempleo y la
discriminacion”. (Boisier 2002a: 12) En este sentido es muy acertada la reflexién de
Alain Peyrefitte: "Nos resulta dificil aceptar que nuestra manera de pensar o de
comportarnos colectivamente pueda tener efectos materiales. Preferimos explicar la
materia por la materia, no por la manera". (Peyrefitte, 1997: p. 28).

Entre estos factores intangibles del desarrollo, Boisier ha identificado diez tipos de
lo que denomina “capitales intangibles” (Boisier 2002 b: p. 30): capital cognitivo,
capital simbdélico, capital cultural, capital social, capital civico, capital institucional,
capital psicosocial, capital humano, capital mediatico y capital sinergético. Este
ultimo actua como aglutinador y orientador del resto y sirve de base para construir
un proyecto politico.

Por cierto que este cambio en la percepcion del desarrollo, desde logros materiales
a logros inmateriales no significa olvidar la importancia del crecimiento econémico
como base material de sustentacion en el tiempo, sino evitar incurrir en la falacia del
neoliberalismo: "primero crecer y después desarrollarse".

En definitiva el desarrollo depende del crecimiento econémico, pero acompafado de
un clima psicosocial positivo, de la capacidad de una comunidad para desatar su
potencial enddgeno y de la reserva y articulacion de los capitales intangibles. En
todo el proceso, la confianza, como virtud personal y ciudadana resulta vital. (Boisier
2002a: p. 13; Boisier 2002b: p. 29)

Este enfoque basado en la cultura y en los valores, nos lleva a preguntarnos por sus
alcances y limitaciones en el logro del desarrollo de una regién multifronteriza. Al
respecto podriamos afirmar que los “capitales intangibles” se visualizan mas
claramente en espacios territoriales pequefios, pero también preguntarnos qué
viabilidad puede tener un proceso de este tipo si una de las regiones nacionales
posee un elevado stock de capital social (confianza inter-personal) y uno muy bajo
de capital civico (confianza en las instituciones) en tanto que la otra muestra una
situacion completamente inversa. El intento de conformar una region asociativa
bifronteriza incluyendo la Region de Valparaiso (Chile) y la de Cuyo (Argentina)
podria ser un ejemplo en este sentido.

La conformacion de una region multifronteriza no puede limitarse a una definicion
geografica ni tampoco a la creacion de un aparato institucional, aunque estas sean
cuestiones ineludibles. Sino que deben complementar con la elaboracién de un
proyecto destinado a generar consenso social, cooperacién entre fuerzas politicas,
poder politico y vision de un futuro comun. Evidentemente que ello supone una
elevada cuota de descentralizacion territorial, politica, administrativa y fiscal que por
necesidad implica una cesion de soberania por parte de los Estados nacionales
respectivos. Asi como también, en muchos casos, deponer actitudes nacionales
xenoéfobas o de desconfianzas arraigadas en el pasado.
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Conclusioén

Esta sucinta aproximacién al complejo tema de la integracion fronteriza parte del
concepto de la regidén en términos econdémicos y sociales, como espacio subnacional
limitrofe a paises vecinos, en los cuales se observan formas particulares de
interrelacion.

Dado el caracter polisémico del término se intenta precisar su significado en funcién
de las politicas de cooperacion implementadas en areas de interés comun para dos
0 mas estados. Al respecto, se tiene en cuenta las estrategias de regulacién o
incentivacion, las multiples jurisdicciones a las que alude, su eventual participaciéon
en el ambito internacional y la importancia de la cuestion ambiental.

La introduccién del tema social, contribuye a aclarar la idea de desarrollo,
basicamente ligada a la integracion fronteriza, al separar los procesos de
“crecimiento econémico” y de “desarrollo societal, el cual remite a un universo
complejo de caracter intersubjetivo, intangible y enraizado en lo cultural. Esta
concepcion intenta superar el discurso economicista, para centrar el interés en el
hombre como persona individual y social.

Relacionando el panorama concreto de estos procesos, con las ideas propuestas,
corresponde por ultimo preguntarse: ¢, Cuales son los avances y/o logros en materia
de integracié?, ¢ Ha surgido un discurso alternativo al economicista y en caso de ser
asi cual es su gravitacion en un contexto dominado por la Iégica del capitalismo?,
mas aun ¢ Qué ocurre cuando se trata de penetrar en capas mas profundas del
entramado politico y social, en este caso las regiones de frontera caracterizadas por
su vulnerabilidad?, ¢ Es la integracion en contextos mas pequefios, una alternativa a
procesos mas amplios? En fin, los interrogantes son multiples y las respuestas
exiguas, pero la presentacion de estas problematicas, permiten hacer visible una
situacion que involucra con mas impetu a las entidades politicas ubicadas en la
periferia del contexto internacional.
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