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La frontera: un nuevo rol frente
a la integracion — la experiencia
en el MERCOSUR#*

*k

Eugenio O. Valenciano

.. "Las fronteras politicas nacieron de una evaluacion
histdrica y étnica respetable, de un largo esfuérzo de
unificacién nacional; no se puede pensar en barrerlas. En
otras épocas se las desplazaba por conquistas violentas
o0 por matrimonios fructuosos. Hoy bastaria con devaluar-
las”.

Robert Schuman

1 - Introduccion

El crecimiento de los paises latinoamericanos se ha basado en un modelo
“exodirigido” caracterizado por la exportacion a mercados extrarregionales de
productos primarios y por la importacién de semimanufacturados y manufac-
turados. Este modelo opera con un punto focal exportador e importador general

* Este trabalho foi apresentado no Seminario “La Integracién Fronteriza y el Papel de las
Regiones en la Unién Europea y en el Cono Sur: Experiencias, Opciones y Estrategias”, em
Montevideo, no periodo de 23 a 27 de outubro de 1995. A realizagdo do Seminario esteve a
cargo do Centro de Formacién para la Integracién Regional (CEFIR) -Montevideo, Uruguai,
a quem agradecemos a autorizagéo pela publicacdo do presente trabalho.

*  Profesor Titular, Universidad de Belgrano, Buenos Aires; Profesor Visitante, Universidad de
San Diego; Ex-Funcionario, Banco Interamericano de Desarrollo/Instituto para la Integracion
de América Latina (BID-INTAL), Buenos Aires, Argentina.
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situado en el puerto, y al que se acondicionan las areas de produccion y los
servicios de transporte que sirven de esos centros de transferencia. En esta
conformacion, los sistemas de produccion y de comercializacion transponian
las fronteras intrarregionales con pobre intensidad para mantener un comercio
regular con los paises vecinos.

El analisis de la economia de la frontera y el desarrollo regional son temas
concomitantes en América Latina. En general las zonas fronterizas al igual que
las régiones interiores de los paises suelen caracterizarse por un bajo nivel de
desarrollo, menores densidades de poblacién, tendencias a la monoproduccion
y por una fuerte dependencia en términos comerciales, financieros y politicos
de los centros principales de decisién, transformacion y comercio localizados
en las costas maritimas o bien en vias de conexion con esos centros.

En esta localizacion tuvo una influencia notable la explotacion de los
recursos naturales, de la cual derivé el asentamiento de la poblacion y, en
definitiva, la distribucién espacial del sistema productivo. El hecho que el
comercio intrarregional haya sido en el pasado practicamente nulo, sumado al
principio de frontera defensiva o protectiva produjo una “aculturacién” de la
actividad econémica y social de las zonas fronterizas, desarrollandose un
“modus vivendi” conforme a esta realidad de lejania, conflicto y subdesarrollo,
a la cual no son extrafios el contrabando, la migracion ilegal y en las dltimas
décadas el narcotrafico.

Las zonas fonterizas, han desarrollado formas de organizacién econdémica
y social que tienen generalmente correspondencia con la contigua de un pais
limitrofe. Estas tienen ademas en ocasiones una fuerte referencia derivada de
conflictos de limites resueltos o no, que pueden crear situaciones de rigidez,
prevencién o de abierta hostilidad. El mapeo de este tipo de conflictos en
América Latina indica un niimero significativo de casos que tienen atin sin duda
un efecto perturbador en las relaciones entre paises y dentro del area fronteriza.

Las concepciones geopoliticas tuvieron notoria influencia sobre “el rol” de
las fronteras. Estas teorias fueron utilizadas para fundamentar argumentacio-
nes relacionadas con reclamos de soberania, con el uso de los recursos
naturales e incluso con la ocupacién ilegitima de territorios extrafronterizos.

En los paises que integran el MERCOSUR, el tema fronterizo, aunque
variando la intensidad de su influencia, ha sido vinculado en el pasado con la
doctrina y con la estrategia geopolitica de los gobiernos. Algunos de los
expositores de estas teorias proponian la instrumentacion de las llamadas
“areas fronterizas de irradiacion” u otras formas semejantes que en su
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detalle incluian fronteras donde se identificaban: litigios territoriales, la exis-
tencia de posibles reservas minerales, y factores de inestabilidad incluida la
insurgencia. En varios paises se mantenian ostensiblemente hipétesis
reciprocas de guerra que son atenuadas o canceladas al iniciarse en la
década pasada cuando se inicia un proceso de distensién de las relaciones
bilaterales en el Cono Sur.

La idea de Ia frontera discriminante, o la sospecha expansionista han
contribuido a que la mayoria de los paises adoptaran politicas de frontera que
calificaban los tramos o sectores de frontera, regulando su permeabilidad y
decidiendo, segiin estos condicionantes, el desarrollo de vinculaciones fron-
terizas de distinto orden. Sélo en el pasado reciente algunas de éstas admi-
tieron “selectivamente” cooperaciones intrafronterizas formales. De estas
politicas, explicitas o no, derivaba un rol defensivo y poco propenso a la
colaboracién entre paises. En las dltimas décadas estas practicas han
perdido relevancia en tanto se ha registrado la consolidacion de la
soberania interna en la totalidad de los paises del MERCOSUR y una
admision final de la legalidad de fronteras comunes anteriormente dispu-
tadas.

Otras transformaciones mas globales en América Latina han contribuido
también a redefinir el rol de la frontera como resultado de la adopcion de una
estrategia comercial que revalorizaba el mercado latinoamericano para los
propios paises latinoamericanos y la instalacién de programas de integracién
en distintas subregiones del continente, lo que acentud la importancia de la
frontera y de la funcion facilitadora del transporte y del comercio.

Este nuevo ambiente en las relaciones entre paises de la region favorecié
también la construccién de caminos, de puentes internacionales, la interco-
nexion de sistemas eléctricos, de comunicaciones y el aprovechamiento de
recursos naturales compartidos.

En América Latina, el predominio de las teorias politicas que en
materia de soberania privilegian lacomunidad de intereses, ha favorecido
las acciones de integracion y la redefinicion de la funcién de la frontera
bajo una dptica cooperativa. Contemporaneamente, economistas y politicos
comenzaron a reflejar en sus propuestas pautas de integracién econémica
inspiradas en las que se aplicaban en la Comunidad Econémica Europea
donde la frontera ha sido devaluada como factor de interferencia en la relacion
entre los paises miembros.
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Podria sintetizarse la evolucion de la problematica fronteriza sefalando
que: en Ios ultimos afos la funcién de la frontera muestra una tendencia a
_asimilar el cambio producido en el ambiente de relaciones entre paises a que
se aludia anteriormente y también ha recibido nuevos requerimientos de los
paises incursos en un programa de integracién como es el caso del MERCO-
SUR. No obstante estas pautas generales, cada sector o tramo de frontera
es un caso especifico con problematicas y perspectivas diferenciadas.

La integracién de América Latina pl‘antea una revalorizacion de las
fronteras. El cambio de la funcion de la frontera discriminante a la
permeable y articulante entre economias vecinas permite hablar de una
distinta funcién de la frontera en los procesos de integracion. .

2 - Las fronteras latinoamericanas y del Cono Sur

. Las areas de frontera:en América Latina corresponden generalmente a
economias regionales relativamente aisladas y deprimidas1 ‘respecto a los
principales centros urbano industriales y a otras areas nacionales.

En su mayoria, son contiguas a-aréas similares del pais vecino. Son
‘esencialmente conglomerados de control, sin embargo presentan diferen-
cias variadas; cuando se verifican discrepancias de oferta o de precios, se
generan movimientos de bienes, de servicios y de personas que procuran
aprovechar las ventajas que brinda el mercado fronterizo. En estas fronteras
se asientan también operadores comerciales que actiian reexportando o
importando desde la frontera, desde o para el mercado nacional segun la
conyuntura de demanda.

Un caso particular lo constituyen las areas contiguas limitrofes cuya actividad
econdmica o volimenes de poblacidn son asimétricos lo que otorga una dinamica
particular al mercado fronterizo ya que los flujos de bienes y de servicios se
establecen desequilibradamente en funcién de esas desigualdades.

1 George PIERRE (1976}, define como deprimidas aquellas regiones de nivel inferior en el seno
de un espacio globalmente desarrollado. En la regién deprimida los factores de desarrollo
existen, pero se encuentran ineficientemente estimulados para conducir a la prosperidad y al
equilibrio.
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La distancia y el aislamiento — tanto fisico como econémico — suelen
condicionar el desarrollo de las potencialidades de las zonas de frontera.
También se producen desarticulaciones administrativas y operativas entre las
agencias e instituciones radicadas en la frontera — cuando éstas existen —y
las nacionales, que resultan en una debilidad de los entes locales para
promover las actividades del area cuyos intereses pueden, en oportuni-
dades, presentarse en pugna con los nacionales.

Las politicas econdmicas de los paises contiguos — generalmente no armoni-
zadas — provocan en la zona de influencia fronteriza movimientos importantes,
por momentos desordenados y con tensiones frecuentes en las que el contra-
bando, la migracion ilegal, el entorpecimiento del transporte y los conflictos en el
uso de los recursos naturales constituyen manifestaciones recurrentes
(PEREYRA, 1995); sin embargo, mas alla de estas tensiones, también atraen
poblaciones que se adaptan al estilo de vida propio de la frontera: comercian,
tienen relaciones sociales y en ocasiones utilizan sus servicios en forma coopera-
tiva y espontanea; generalmente, en un marco de absoluta informalidad es-
tablecido por la costumbre, y donde la ética de las transacciones tiene su propia
escala de valores. En estas areas limitrofes contiguas, en ocasiones se encuen-
tram menores discontinuidades estructurales entre sique las que pueden presen-
tarse respecto a sus unidades nacionales (ERRADONEA, 1978). Sin embargo,
como se sefalara precedentemente, cada frontera es un caso particular por
su problematica y perspectivas.

En la mayoria de los paises latinoamericanos se han adoptado politicas o
regimenes aplicables a las fronteras generalmente desvinculadas a las apli-
cadas por el pais vecino, o bien, en casos son contradictorias. Estas politicas
han sido inspiradas para atender objetivos de control y de afianzamiento de
la soberania territorial cuya aplicacién ha sido confiada a organismos de
seguridad renuentes a reducir la bateria de medidas restrictivas vigentes en la
frontera. Estas politicas han contribuido a consolidar el ambito de soberania
nacional y, en general, han robustecido el enfoque de economia cerrada,
regulando el funcionamiento de las fronteras casuisticamente pero con
caracteristicas restrictivas y modificables en funciéon de los distintos
momentos de la relacion bilateral.

Cuando las condiciones de entendimiento entre los paises han sido pro-
clives a una integracién o cooperacion fronteriza se han logrado acuerdos
bilaterales de alcances exclusivos para un tramo, para un punto de frontera
comun o para un proyecto especffico. En estos casos los acuerdos hicieron mas
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fluidas las relaciones en la frontera: contribuyeron a liberalizar el intercambio
de alcance local y a agilizar y facilitar el comercio internacional que transita por
ese punto; en lo social, se promovieron vinculos entre las comunidades vecinas
que, en general, reconocen homogeneidades étnicas y sociales; se establecen
cooperaciones en cuestiones sanitarias, educativas y de abastecimiento, y en
algunos casos se desarrollaron o planearon acciones de manejo racional del
medio ambiente, y se dio vitalidad a las expresiones culturales propias de ese
ambito que de hecho promueven una biculturizacién de la region fronteriza
binacional. Sin embargo, en todos los casos se mantienen aun, restricciones
al asentamiento y a la compra de propiedades por extranjeros bajo regulacio-
nes denominadas genéricamente de “zonas de seguridad”.

La frontera es vinculada conceptualmente con la delimitacion de un espacio
politico o econémico, tema éste que fue objeto de estudio y del posicionamiento
de distintas escuelas de pensamiento. El concepto de espacio politico-econémico
esta ligado con los grandes conflictos de la humanidad. Las rivalidades por el
dominio de ciertos territorios han sido un vector de la politica diplomatica en
América del Sury en la Cuenca del Plata y han tenido modernamente expresiones;
en nuestro continente - recientemente el conflicto entre Ecuador y Peru. Estas
teorias han sufrido mutaciones como resultado de la evolucién dada enlos campos
de la politica de la economia, de la politica y de los comportamientos sociales, y
en la cual lo territorial ha perdido peso relativo debido a la complejidad e
importancia de otros factores que afectan o potencian tanto o mas profunda-
mente, las relaciones entre paises.

El tema espacial ha tenido también otras implicancias: en el caso de los
paises del MERCOSUR de mayor superficie territorial como son Brasil y
Argentina, la tarea de “integracion nacional” es atin muy importante. Esto explica
la discusion entre economistas y politicos acerca de la opcion prioritaria entre
la integracién nacional y la multinacional que se registré en los afos sesenta en
América Latina, y que actué como un freno en la participacion de algunos paises
en las iniciativas de integracién econdémica regionalz. La insercion comercial de

2 Esta antinomia era argumentada con vigor en Argentina por corrientes de opinion politica que
anteponian en el tiempo la integracién nacional como requisito de la participacion en las
propuestas de la ALADI; con otras caracteristicas en Brasil se argumentaba que los bolsones
de subdesarrollo interior le impedian participar en los esquemas de integracion ampliando los
tratamientos especiales a paises de menor grado de desarrollo relativo.
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América Latina en el mundo, vinculada con Europa y luego con Estados
Unidos, que respondié a la realidad del funcionamiento de la produccién y del
comercio, ha sido determinante en la actual conformacioén de su economia.
Desde la conquista, América Latina se integra al mercado internacional como
proveedor de materias primas y de alimentos, e importador de bienes de
distinto grado de elaboracion. Esta insercion tuvo consecuencias en la organi-
zacion de la actividad econémica en América Latina y en el uso del espacio
que no fueron con posterioridad suficientemente corregidos por imposibilidad
o por ausencia de politicas regionales eficaces.

El desmembramiento colonial y la formacion de las nuevas naciones
modificé e interrumpid las regiones histéricas, lo que fue seguido por una
acentuada puja por fijar identidades y soberanias. Esto se tradujo en nu-
merosos conflictos entre paises vecinos por el control de espacios general-
mente limitrofes y en el afianzamiento de las demarcaciones fronterizas.

En esta etapa de consolidacion de los estados, no fueron escasos los
conflictos fronterizos que en algunos casos sélo alcanzaron fragiles arreglos.3

En sus primeros momentos estas fronteras fueron tipicamente defensi-
vas de la invasion territorial, lejanas de los centros econémicos, sin o con
pobre conexién con la infraestructura doméstica. Mas internada en el
territorio de poblamiento y de asentamiento de actividades econémicas que
en forma genérica se llamaba la “frontera interior”. Entre ésta y la frontera
internacional — el limite — se extendia el desierto, o la zona “buffer”4, como
un estado intermedio de contencién con poca actividad, de dificil su-
pervivencia y casi nulos medios de comunicacion, lo que era mas frecuente
y explicable en el caso de aquellos paises de mayor supeftficie territorial. La
situacion descripta era mas evidente cuando los limites no estaban dados
por barreras geogréaficas, o cuando existia un estadio litigioso o de paz
armada entre los paises.

También se utilizaron simultaneamente las practicas de ocupacion a través
del poblamiento fronterizo, y la creacion de regimenes promocionales espe-
ciales como recursos para afianzar la soberania — caso Tierra del Fuego en

3 En este tema es de indudable valor histérico el analisis presentado por J.H. RODRIGUES y
R. SEITENFUS (1995).

4 Expresion inglesa traducible por “parachoques”.
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Argentina, y su-politica de Territorios Nacionales — o bien las zonas francas y
los regimenes de maquila en la frontera México-EE.UU.

Los puestos de frontera, militares y administrativos, atrajeron y fijaron poblacio- -
nes reducidas y éstas fueron actoras principales, cuando no exclusivas, de-la
relacién en la frontera. En aquellos casos que la frontera era seca o desprovista
de barreras geogréficas significativas se establece la “vecindad fronteriza” que
relacionaba pequefas poblaciones a ambos lados del limite internacional.

“Las guerras mundiales de 1914 y de 1939 tuvieron significacion, en la
evolucion de las economias latinoamericanas ya que la disminucién o la -
suspension del comercio de América Latina con Europa estimul6 las primeras
manifestaciones de sustitucion de importaciones — este efecto fue especial-
mente notable durante la segunda guerra — en el Cono Sur Latinoameticano
y que luego se busco proteger a través de la creacion de la ALALC.

La busqueda de la identidad nacional agregd otro objetivo cual fue la
defensa del mercado doméstico, ¥ es-en esta etapa de la formacion de los
estados nacionales cuando el mercado pasa a ser el motor del crecimiento y
un atributo de poder.

Justificadas en esa concepcion se instalan entonces discriminaciones
contra el ingreso de productos de paises limitrofes y del mundo; los aranceles:
y las prohibiciones aplicadas al comercio, comienzan a ser administradas en
funcién de criterios politicos y de modelos de industrializacion que procuraban |
aumentar la renta interna y la ocupacion de mano de obra.

Los flujos comerciales en América Latina experimentan a partir de 1940 un .
incremento importante; a las maderas, cereales, el café, las frutas y otros produc-
tos sin elaboracién que se comercializaban entre estos paises, se agregan
paulatinamente las manufacturas supliéndose abastecimientos principalmente
europeos. El comercio entre paises vecinos comienza a cobrar importancia
principalmente por la incorporacién de manufacturas. Es asi que madura en los
paises mas adelantados de la regién una idea motriz que habria de incidir
fuertemente en el desarrollo de América Latina; la sustitucidn de importaciones de
terceros paises. Este proceso tiene manifestaciones muy fuertes en Argentina,
Brasil y Chile, también, aunque con menor intensidad, se da en los restantes
paises. La creacion y desviacion del comercio se logra mediante un proteccio-
nismo exagerado que originé una industrializacion relativamente ineficiente y de
similar composicién entre paises, instalandose de hecho algunas de las futuras
incompatibilidades que trabarian la apertura del comercio intrarregional, dificuitad
ésta que se transmitiria hasta el presente a todo el proceso de integracion.
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Dentro de esta estrategia proteccionista de las economias o de “cre-
cimiento hacia adentro”, la frontera pasé a actuar como el espacio donde se
ejercitan las facultades de los estados para intervenir en el movimiento de los
factores aplicando instrumentos y practicas juridicas que reglamentan o de
hecho interrumpian la continuidad del mercado.

La integracion econémica piantea distintas exigencias funcionales ya
que el objeto de integrar econémicamente a un grupo de paises supone
lograr un aumento sustantivo de los flujos intrarregionales, lo que exige que
la frontera adquiera un nuevo rol facilitador y generador de cooperacién.

La construccion de la EUROPA SIN FRONTERAS EN 1992, es coherente
con un gran mercado interior en el que practicamente dos tercios del comercio
exterior de cada uno de los paises de la Comunidad se realiza con otros
estados de la misma. En las fronteras de Francia con Espafia, con ltalia y con
Alemania se encuentram instalados 222 puestos fronterizos que son cruzados
anualmente por 325 millones de personas y por mas de 260 mil vehiculos, lo
que da una idea de la permeabilidad.

Este desmantelamiento de las fronteras se complements con la construc-
cién de redes transeuropeas de transportes, energia y telecomunicaciones que
eliminan las lagunas de conexién en esos sistemas® dando fluidez al
movimiento de bienes en el mercado transnacional. América Latina es uno de
los ejemplos donde la proporcién del comercio intrarregional es atn muy baja;
menos del 15% del comercio total se realiza dentro de la regién. Para el
MERCOSUR esta proporcion es en la actualidad del 20% comenzando a
verificarse las modificaciones en el funcionamiento de la frontera, produciendo
cambios en la gestiéon administrativa -— aduanal y de seguridad —, adecuan-
dola al aumento del comercio intrarregional. Sin embargo son notorias las
saturaciones en Paso de los Libres (Argentina), Uruguayana (Brasil) donde se
producen costosas demoras en la transposicién de los vehiculos, siendo
ademas éste el cruce fronterizo donde se realiza estimativamente el 70% del
trafico de carga total en el MERCOSUR.

5 B Programa de la Comunidad en estos sectores incluye: proyectos prioritarios que den
cohesion social y econémica a la Comunidad; medidas horizontales que ayuden a configurar
las redes europeas como son las normas técnicas y las medidas econémicas que permitan
la financiacién y que previlegien en lo posible la participacion privada. Ver CEE, (REDES,
1991).
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3 - Integracién fronteriza: marco conceptual

Las iniciativas de integracion fronteriza como se vera mas adelante tienen
como objetivo el logro de predeterminados resultados funcionales, econémi-
cos, sociales, politicos y ambientales, de los cuales resultan la disminucion de
la interferencia administrativa y econémica de la frontera y una contribucion a
la-reduccion o al desmantelamiento del litigio limitrofe®.

la “zona o area de frontera” es, como se ha visto, una extension
geogréfica limitada y préxima al limite internacional. En general, es una franja
cuya superficie no excede algunas decenas de kilémetros a ambos lados de
la frontera. En cambio, la “regién fronteriza” abarca una extension mayor
respecto a las anteriores-donde el programa. o las acciones conjuntas se
definen generalmente para ser aplicadas a jurisdicciones politicas internas de
cada pais, como son los estados, las provincias, etc.. Son también denomi-
nadas alternativamente regiones de programacion que abarcan en oportuni-
dades superficies considerables en cada territorio nacional 7Y &,

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

- La “zona o drea de frontera” y la “regién fronteriza” son categorias que
presentan diferencias cuantitativas y operativas; la zona de frontera es el
ambito espacial donde interactdan y se articulan dos sociedades y economias
nacionales contiguas. Cuanto mas diversas o asimétricas son éstas, mayor es
el contraste o el “choque” que se verifica. ,

La zona de frontera no tiene un limite preciso, ya que su extension o
penetracion hacia el interior de cada uno de los paises dependera de su potencial

6 ver ampliatoriamente: Jorge ITURRIZA (1986).
7 Ver ampliatoriamente: Sergio BOISSIER (1987).

8 Eginteresante la cita del estudio de Luis C. DI MARCO (1990): “La regién programa o region
plan es un espacio en el cual se proyecta el logro de ciertos objetivos y metas programadas
que son el producto de decisiones politicas. Tiene una inspiracion prospectiva”.
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productivo, comercial y de servicios, y simultdneamente de su interaccién con el resto
de su espacio nacional. En algunos casos se trata de pequefias localidades
contiguas — poblaciones gemelas — o franjas territoriales gue penetran en cada
uno de los paises colindantes. En el caso de la frontera Estados Unidos-México se
presentan importantes nicleos urbanos y zonas nacionales de elevado nivel relativo
de desarrollo y amplia zona de influencia; en la frontera entre Argentina y Uruguay
se encuentran una serie de poblaciones gemelas de semejante nivel de desarrollo
alo largo del rio Uruguay cuya importancia esta dada en cierta medida por su funcién
fronteriza; en la Cuenca Amazonica las fronteras del Brasil con paises vecinos son
extensas zonas selvaticas con escasos nticleos de poblacién y una habitual presen--
cia de puestos militarizados. »

En aquellos casos en los que existe una manifiesta mtegracuon 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 Iguazi por su evidente importancia turistica,
comercial y ecologica y por sus tensiones respecto al contrabando, la migracion
ilegal y otras formas selectivas que tienen una profunda zona de influencia.

Cuando se trata de iniciativas incentivadas o convenidas por los gobier-
nos, normalmente sus limites son determinados politica y administrativamente.

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 intervencién en la zona de frontera
cuando tiene su origen o planeamiento en un érgano del sector publico, esta
generalmente orientada a regular, a establecer un orden funcional; en laregién
fronteriza, la intervencion es prospectiva y se orienta a fomentar e incentivar
nuevas relaciones productivas, comerciales, etc. Esta distincion indica la necesi-
dad de armonizar las medidas adoptadas para favorecer el desarrollo y las de
vinculacion fronteriza, con los entendimientos de alcance nacional que, en general,
cuentan con otro ambito de andlisis, discusion y resolucion. La experiencia en
América Latina muestra que los Gobiernos suelen utilizar criterios e
instrumentos distintos segtin se trate, de las “zonas fronterizas” o de las
“regiones fronterizas” antes definidas cuyas diferencias territoriales y
economicas, y en el objeto de la “intervencién” son apreciables.

La mteg racion fronteriza se realiza en forma espontanea cuando responde
a acciones cotidianas o a iniciativas de pobladores u otros actores con intereses
en lafrontera; en tanto que la Integracion Fronteriza Promovida es el resultado
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del conjunto de acciones y de proyectos tediante los cuales se busca estimular
o fegular el sistema de relaciones fronterizas con el propésito de incrementar €l
desarrolic de la zona o de la region fronteriza y amortiguar las disparidades que
pueden verificarse en la dotacién de recursos, en la capacidad empresana yen
el encuentrode polmcas econdmicas no armonizadas y de esa manera facilitar su
me]or participacién en los esquemas de Integracion Muitilaterales.

En oportunidades, los paises fomentaron el desarrollo de determinados tipos
de actividades en cada margen nacional de las areas de frontera no riecesaria-
mente vinculados ¢on la économia del pais, sino en funcion del acceso al mercado
del pais vecino. Precisamente la interferencia de la frontera esta presente en
esos casos como “oportunidades de negocios” 9 I

'Los efectos del cambio sobre la actividad y la locahza‘cién dependeran de
la ¢ombinacion de actividades “protegidas”y “eficientes” localizadas en la zona
o region fronteriza, y'su importancia variara en cada caso. ‘Las actividades
susceptibles de estos cambios incluyen la produccién y, con mportancua
diferénciada, las actividades de servicios y, en particular, el comercio.

‘El'comercio interacional de bienes incluye también aquellos bienes origi-
nados ‘enla zona fronteriza lo que agrega un-importante segundo rol comercial
reexportadoro |mp0|1adorde lafronteraque en algunos casos es muy significativo.

“También el volumen y la direccion del intercambio del comercio ilegal resultan
influenciados cuando se presenta una fuerte brecha entre las paridades de las
monedas de paises contiguos. Estudios realizados para el comercio argentino-
_brasilefio encuentran correlacién entre las paridades cambiarias'y la direccion y
el volurnen del comercio. Esta misma caracteristica mutante de la paridad explica,
por ejemplo, en el caso del cruce fronterizo Uruguayana (Brasil) Paso de los Libres
(Argentina) |a existencia de una infraestructura comercial duplicada a ambos
lados de la frontera perteneciente a las mismas firmas.

La integracién econdmica conduce a que los agentes econémicos ' se
replanteen la eleccién de mercados, productos y actividades alternativas. La
eliminacion de restricciones al comercio y la tendencia a armonizar las pol ficas
macroeconémicas tienen efectos sobre la actividad econémica de la frontera

9 Es interesante sefalar la menor presién por localizarse en la frontera mexicana con los
Estados Unidos de la industria lamada maguiladora luego de acordarse el NAFTA que
generaliza las condiciones de acceso al mercado.
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y, sin lugar a dudas, habran de sincerar el intercambio y la participacién de
agentes activadores, y de otros, intervinientes en la gestion fronteriza.

La respuesta y la adaptacion de las zonas fronterizas frente a la apertura
de la economia que implica la integracién depende, principalmente, de su
dotacidn de recursos naturales y de la capacidad empresaria. Cuandos ambas
margenes nacionales tienen similares producciones; en estos casos es posible
la cooperacion a través de la exportacion conjunta a terceros mercados o de
la cooperacion, intrasectorial o intraindustrial.

La existencia de una definida poittica de fronteras constituye otro elemento
relevante — condicionante o promocional — para el desarrolio de iniciativas de
integracion fronteriza. En algunos paises, como es el caso del Brasil se ha
orientado planificadamente la ocupacion de sus areas fronterizas, regulada por
las ya mencionadas politicas fronterizas como recurso para condicionar el espacio
nacional dentro de pautas de seguridad generalmente aplicables en esos territorios,
en algunos casos inspiradas en el temor de usurpacién de espacios vacios 10

El pasaje de sociceconomias cerradas a modelos de elevada cooperacién
intrafronteriza introduce también cambios en €l protagonismo de las poblaciones
fronterizas, dandose una mayor expresion de los intereses locales y regionales. Estas
manifestaciones han resultado en apoyos a iniciativas nuevas o preexistentes,
explicando en parte el auge que la integracién fronteriza ha adquirido. La patticipacion
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 y potenciada en el caso de Argentina por las
facultades otorgadas a las Provincias mediante la reciente reforma constitucional. Es
posible observar como en las regiones ademas de impulsarse las iniciativas se han
promovido planes o proyectos en ocasiones no consensuados con los gobiemos
centrales, lo que ha originado un cruzamiento de negociaciones y, como resultado
concreto, una menor atencion de las argumentaciones y del posicionamiento de los
pobladores fronterizos en las gestiones entre gobiemos centrales.

La cuestion ambiental es uno de los aspectos relevantes en las iniciativas
fronterizas; los proyectos de preservacion, conservacion o uso de recursos

10 Golbery de Couto e SILVA (1952). Recomendaba que se dispusiera prontamente, en el
cinturdn de esa inmensa zona vacia puestos avanzados de nuestra civilizacion, conveniente-
mente equipados, para que puedan atestiguar la posesion indiscutible de la tierra. La politica
de poblamiento de las fronteras del Brasil se ha conocido como “fronteras vivas”.
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‘naturales o de ecosistemas extendidos a ambos lados de la frontera, son.una
fuente de iniciativas de integracion fronteriza, debido-a las caracteristicas
geogréficas de las areas de frontera. En efecto, la frecuente utilizacion de
cursos de agua para delimitar las fronteras tanto en el mundo como en América
Latina se han convertido en un aspecto-importante de la negociacién y de la
cooperacion fronteriza. La construccion de represas para la generacion. de
hidroelectricidad y de programas de riego.a partir de aguas de rios internacio-
nales y el control de la polucidn por descarga de aguas servidas han originado
mutiples oportunidades de cooperacion (MEZA, 1990).

.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, dada la inconveniencia de enfrentar
ese tipo de problemas aisladamente en tanto el recurso es, desde un punto de
vista ecolégico, indivisible.

Las'iniciativas de integracion frontenza tienen actualmente mayor frecuen-
cia:e importancia ya gue la aparicion de esta problematica se agudiza con el
aumento de .la actividad y de la poblacién de la frontera. La cantidad e
importancia de los recursos naturales de localizacion fronteriza y el desarrollo
de variadas iniciativas que suponen el asentamiento de poblacion y la ex-
‘ploracién de estos recursos permite pronosticar que la significacion de los
asuntos ambientales en la integracién fronteriza sera creciente en los
‘préximos afios en un marco coherente de expectabilidad con la otorgada
mundialmente y en la relacion entre paises.

La integracion fronteriza es un instrumento de la integracién bilateral y la
cuestion ambiental es uno de sus elementos relevantes cuya ponderacion
depende de la jerarquizacion otorgada a las areas de frontera, a las condiciones
ambientales de.cada una de éstas y de la valoracién que el tema tiene a nivel
de la comunidad (GANSTER, HARTMUT, 1990).

3.1 - Compatibilizacion y colisién de intereses
nacionales y fronterizos

~ La frontera marca el fin jurisdiccional de un sistema y el principio de otro,
en Ja cual se expresa un “choque” resultante de las diferencias de las
capacidades” productivas, de las politicas econdémicas y de las variables
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basicas del sistema econémico nacional, principalmente los precios de cada
uno de los sistemas que colindan.

En efecto, en la frontera se produce una discontinuidad de elementos
caracterizantes de las economias como son la moneda, los precios relativos y
la oferta de bienes; también pueden modificarse la disponibilidad de factores
y otras caracteristicas de los sistemas socioeconémicos nacionales que limitan
en la frontera'’. Asimismo se verifican diferencias de importancia variable
entre dichas zonas o regiones fronterizas y el resto del pais resultante de los
efectos emergentes de su condicion limitrofe. En la frontera se produce un
“interfase” ya que las influencias reciprocas determinan especificidades de
comportamiento socioeconémico y cultural de dicha area que la diferencian del
resto de los respectivos palses12

En este contexto, la frontera funciona como una barrera cuando a través
de controles y de regulaciones se impide u obstaculiza la libre circulacion de
bienes y de factores de la produccién,13 en estos casos se origina para los
pobladores locales “una seudo regalia fronteriza” representada por los
ingresos y “oportunidades de negocios” que generan las interferencias
propias del control y de la aplicacién de regulaciones de cada pais. ‘La
liberalizacién de la frontera afecta esos intereses y genera actitudes
negativas en operadores vinculados al comercio y a otros servicios cuya
justificacion y volumen de actividad derivan en importante medida de la falta
de permeabilidad, engorrosa gestion fronteriza y ventajas coyunturales deri-
vadas del “choque” de politicas armonizadas.

Los acuerdos de integracion pueden sincerar la actividad fronteriza pero
requieren implementaciones a través de inversiones y de medidas de facili-
tacion. Al liberalizarse los flujos de bienes, de personas y de otros factores de
la produccion, esta fluidez puede estimular el desarrollo productivo y comercial

' E. 0. VALENCIANO y P. GANSTER (1991) describe la distinta valoracion y prioridad que se
otorga a la resolucién de los temas ambientales en la frontera, lo que puede relacionarse con
los distintos estandares de calidad de vida a uno y otro lado de la frontera.

2 Un riesgo de esta naturaleza ha originado una polémica sobre la construccion de un puente
internacional sobre el rio Pepiri-Guazi que uniria la localidad de Comandante Rosales
(Misiones, Argentina) y San Miguel Oeste (Parand, Brasil).

3 El'Informe Cechini, (EUROPA..., 1988), sefiala que las barreras que mas dificultan el
comercio intraeuropeo son las formalidades administrativas y los controles fronterizos
vinculados a eflas.
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Y, eventualmente, aumentar y- diversificar la oferta dé sérvicios en el area
frontenza bmacnonal sobre Ia base de Ia espemahzacnon y dela complemen-
tacnon RRRNE : = i ‘
‘La apertura fronteriza conlleva posibles situaciones de conflucto originadas
‘eh una relacion intrafronteriza’ desequilibrada. Esto es posible cuando por
ejemplo: una margen hacional'de mayor desarrollo relativo'demanda mano de
obra de 1a otra 6'captura su demanda de bienes.o de servicios. Las migraciones
“podrian resolver déficits de oferta ‘locales pero pueden originar: reacciones
cuando desplazan posibilidades de empleo de la poblacién local, regional o
nacional: Las migraciones ‘constituyen 'uno de ‘los' temas sensibles y de
postergada resolucién en los esquemas de'integracion cuya criticidad aumenta
en momentos de desempleo. Del mismo modo, se puede alterar el ambiente
mediante la contaminacién del aire o del agua o'la extraccién no.controlada de
-recursos naturales que también pueden afectar las relacnones de vecindad
entre las poblaciones fronterizas. S o
' Eldesplazamiento del.capital empresario es otra de las fuentes potenmales
de conflicto; esto se verifica cuando los empresarios de una de las margenes
‘trasladan sus actividades a la otra en razon de ventajas competitivas y el
conflicto se agudiza cuando se explotan propiedades o recursos en condicio-
nes de clandestinidad o de escasa legalidad. - ‘ ‘
La “interaccién” entre las zonas fronterizas de paises contlguos se expresa
-frecuentemente’ ‘a través de la vinculacidén social ‘y: cultural, adoptandose
reciprocamente usos, costumbres, valores'y expresiones idiomaticas que son
propias y distintivas de estas areas. En ocasiones, cuando se da una contigti-
dad de poblaciones con idiomas distintos los habitantes se tornan creciente-
mente bilingiles, como es habitual en las fronteras del Brasil — pais luso
parlante — con sus paises limitrofes de lengua espafiola que favorece la
convivencia limitrofe. En ocasiones se produce una expansion cultural que
combina elementos de cada nacioén o de cada zona en el ambito fronterizo; en
cambio, cuando el apoyo histérico o la barrera lingiistica impiden compartir
valores se dificulta el proceso integrativo14

4 | a idea de “area de interfase” define con expresividad el fenémeno fronterizo; fue utilizada
por el economista Ernesto Gonzalez Posse en estudios realizados para el INTAL. Emesto
Gonzalez POSSE (1990).
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Los conflictos relacionados con la soberania, en la zona fronteriza son
habituales y se traducen en problemas de diversa profundidad que perturban
la relacion fronteriza'®. Su tratamiento por los gobiernos nacionales puede no
ser comprensivo de los intereses de los pobladores de estas zonas limitrofes,
lo que genera en las regiones fronterizas posicionamientos diferenciados
o contrapuestos respecto a los de los gobiernos nacionales.

Un caso singular de colision de intereses de actualidad puede ilustrarse a
través de la actitud desfavorable que ciertos sectores de la poblacion de la
provincia de Misiones (Argentina) tienen respecto al proyecto hidroeléctrico
binacional Argentino-Brasilefio de Corpus Christi, por sus presuntas reper-
cusiones negativas en la provincia Argentina, especificamente por la extensién
de las inundaciones que se provocan. En este caso el interés nacional y el
reclamo de la provincia fronteriza de Misiones muestran una colisién de
intereses entre el objetivo nacional, de construir una central hidroeléctrica
binacional y la no aceptacion de la inundacion de una parte de su territorio por
parte de la provincia.

4 - Conclusiones

La revalorizacion de la frontera en funcién del modelo de relaciones que
se plantea para la integracién del MERCOSUR y de América Latina tiene
mdltiples comprobaciones, por su importancia en la negociacion politica y por
la cantidad y diversidad de iniciativas conocidas. La Integracion demanda
hacer mas eficiente la funcién de la frontera.

Las teorias geopoliticas y ain juridicas que se basaban, en conceptos
expansionistas, y de soberania nacional absoluta han perdido relevancia en
la elaboracién y en su aplicacién de politicas. La experiencia mundial
evidencia la importancia de lograr una permanente relacion pacifica y coopera-
tiva entre los paises para lograr su desarrollo y prosperidad. El MERCOSUR
se propone, como uno de los objetivos la insercién en el mundo e incrementar
significativamente el movimiento de flujos entre los paises de la regién. Para

' Ver ampliatoriamente Juan SOMAVIA (1985, p. 98-111).
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esto la frontera puede constituir una interferencia en tanto no se encuentren
formas de adecuada participacion de los factores locales de la frontera en-el
proceso de integracion o no se reconvierta su actual funcién de control de la
vinculacion bilateral por la de facilitador y generador eficiente de relaciones
econémicas y sociales. En un niimero importante de las fronteras latinoameri-
canas concurren el subdesarrollo econémico, antiguos litigios territoriales y una
cierta marginacion respecto de las economias nacionales lo que genera en
ocasiones objetivos y expectativas encontradas entre la poblacion fronteriza y
los intereses expresados por los gobiernos nacionales. Cuando estos intereses
son discrepantes, se requiere un proceso negociador para hacerlos compa-
tibles en funcion del processo de integracion en el cual las instituciones
publicas o privadas que operan con intereses de la frontera tienen un impor-
tante “rol” por cumplir.

El desarrollo de una satisfactoria relaci6n bilateral requiere un buen
entendimiento fronterizo, lo que esta siendo comprendido, y esto explica
basicamente la cantidad de propuestas existentes. Las iniciativas rele-
vadas en América Latina y en el MERCOSUR, exhaustivamente tratadas en
un estudio de Maria C. Drosdoff (1986) reproducen una amplia gama de
intereses sectoriales que se enmarcan en dos categorias diferenciadas: la de
la zona fronteriza con su énfasis en la regularizacion o el perfeccionamiento
de las relaciones, y las regiones fronterizas en las cuales se privilegia la
prospectiva en funcién de las nuevas relaciones multisectoriales que pudieran
emprenderse cooperativamente entre las regiones fronterizas de los paises
colindantes, tanto en sectores productivos como de servicios.

No obstante el ambiente favorable para el desarrollo de la integracion
fronteriza, las migraciones que constituyen un fenomeno mundial resultante de
la busqueda de mejores oportunidades econdmicas y el narcotrafico que es un
grave flagelo tendran una esperada influencia en el control restrictivo que se
aplica al movimiento de bienes y de personas en la frontera y podran actuar
como freno de la permeabilidad fronteriza.

La organizacion institucional de las iniciativas es una decision es-
tratégica que puede actuar condicionando la obtencién de los resultados
planeados. Los estudios realizados (VALENCIANO, DROSDOFF, 1991)
muestran el desempefio mas eficiente de aquellas iniciativas que han
podido desarrollar un mecanismo institucional especifico para la gestiéon o la
ejecucion de las iniciativas. En el MERCOSUR se reconoce la existencia de
pocas instituciones que asumen como fin especifico y organizado el desarrollo
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fronterizo: CRECENEA-CODESUL, CODEFROQ, y los Comités de Frontera
que tienen una funcién mas puntual (VALENCIANO, 1992). Es notorio, frente
a la importancia de las fronteras en el MERCOSUR, el escaso desarrollo de
instituciones promotoras en relacién a Europa donde sélo a titulo de ejemplo
pueden citarse: la Comisién Neerlandesa-Alemana y Neerlandesa-Belga para
Planificacion Fisica y las Regiones Fronterizas y Eurorregiones; el Kent
County Council y Conseil Regional de Nord-Pas de Calais; el Grupo de
Trabajo de los Pirineos, la Comisién de Trabajo Bodense, el grupo de
Planificacion MHAHL (Maastricht, Heerlen, Aquisgran, Hasselt, Lieja), los
Organismos Espafioles y Portugueses de Desarrollo de Fronteras, etc.
Ademas debe mencionarse el Lace-Linkage Assistance and Cooperation for
the European Border Regions, Asociacién para las regiones Fronterizas, etc.
(VALENCIANO, 1992a)

En los préximos afios la integracion fronteriza sera necesariamente un
campo importante de la accion de los paises del MERCOSUR y también
latinoamericanos, sin embargo, en forma creciente estas iniciativas de-
beran ser involucradas dentro de las politicas de integracién multilate-
rales. En este nuevo cuadro de relaciones multilaterales perderan cierto grado
de autarquia las autoridades y otros actores locales en el disefio, fijacion de
alcances, seleccién de instrumentos, y en la gestién de las iniciativas. Esto no
implicara en forma alguna una reduccién de su importancia sino mas bien
un enriquecimiento de sus objetivos, de sus posibilidades de realizacion
y una revalorizacion de la frontera en funcién de la integracién regional.
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Abstract

This paper is about Latin American integration within the border
revaluation problem. What is discussed is the change in its function: from
a discriminating border to a permeable one, i. e. one that articulates
neighbor economies. Starting from the Latin American reality, and more
specifically that of the Cone Sul, the author discusses the conceptual mark
of the integration, as well as the compatibility or conflict of national and
borderline interests. ’
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