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INTRODUCCION

Uno de los grandes puntos de reflexion sobre la problematica latinoamericana
en los afios '90 gira, indudablemente, en torno de las caracteristicas que asume su
insercién internacional en un contexto de cambios globales, bajo niveles de
complejidad crecientes.

En un primer nivel de acercamiento, observamos que los procesos de
integracién encarados por la regién estdn en el centro de los andlisis,
fundamentalmente a partir de enfoques que tienden a privilegiar las dimensiones
econdmicas de dichos procesos.

Sin embargo es necesario superar esta vision estrecha para comprender que
insercion internacional, integracién y cooperacién no se reducen simplemente a
lograr un mayor nimero de operaciones comerciales.

Como fuera expresado por la CEPAL, frente a esta vision «fenicia» de la
integracién, se debe anteponer una concepcién de interdependencia real y
permanente, tarea no facil ni de corto plazo, pero ciertamente impostergable. (1)

Ya no nos encontramos frente a una concepeidn de la integracién que induce
estilos de desarrollo cerrados regionalmente y pasivos en su relacion con el sistema
internacional. Las percepciones sobre los cambios en el sistema internacional, bajo
la consigna de «ser competitivos» (terminologia que pareciera tener un significado
univoco para Estados y actores privados y que requiere mayores especificaciones),
sumado a modificaciones en los principios ordenadores de la relacion Estado-Nacion
- actores gubernamentales y no gubernamentales, nacionales e internacionales,
otorgan caracteristicas diferenciadoras a este proceso respecto de los anteriores
esquemas integrativos.

La forma en gue se posicionan los distintos actores en este proceso abre una
serie de interrogantes que traspasan las explicaciones econdmicas.

Coexisten dos tendencias: integracién supranacional hacia afuera del Estado-
Nacién y regionalizacién hacia adentro. Asi, el proceso de integracion posee una
dimensién interna que atafie a la reestructuracion de los aparatos productivos, de la
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que surgird una nueva gama de interdependencias entre el Estado y actores
subnacionales, que impactan tanto en el plano institucional como operativo y en
ambos casos reclaman nuevas formas para su viabilizacién e instrumentacién. (2)

Conviven dmbitos de decisién macro con niveles de ejecucién micro,
haciendo de lo regional un escenario estratégico de descentralizaci6n de decisiones.

Este trabajo se centra en la dimensién interna de la integracién en tanto
permita analizar actores y procesos que nos marcan que la insercién internacional
no es sélo un problema de los Estados, sino también de actores subnacionales que
generan estructuras capaces de dar respuesta a los desafios internacionales,
complejizan la formulacién y ejecucién de la politica exterior y afectan la evolucién
de los procesos de integracién regional.

En este marco, las subregiones adquieren especial relevancia como instancias
de concertacién al interior de los procesos de integracién macro que vinculan el
desarrollo de regiones del pais a instancias de cooperacién internacional generada
desde esos mismos espacios. El papel de las percepciones sobre los cambios en los
sistemas interno e internacional influye en el proceso de vinculacién externa de los
actores nacionales y en su capacidad de dar respuesta a tales desafios.

Las relaciones internacionales de los paises latinoamericanos resultan de
una articulacién particularmente dindmica entre motivaciones internas y externas.
Moénica Hirst identifica cuatro circunstancias que generan una superposicién entre
intereses domésticos y actores externos: en el plano interno se destacan los procesos
de transicion y consolidacién democrética y los de reforma y liberalizacién
econémica; en el terreno internacional se destacan el fin del conflicto bipolar y la
globalizaci6n del sistema econémico mundial. Cabe discutir su impacto sobre el
relacionamiento externo de la regién. (3)

En este trabajo consideramos de fundamental importancia los factores
internos, ya que los mismos permiten vislumbrar que lo que cambia en este proceso
es por un lado el escenario, por otro, las estrategias de desarrollo y el rol de los
actores sociales en términos, principios ordenadores, funciones y capacidades que
impactan sobre el relacionamiento externo de actores y Estados.

Asfi, en el plano interno, se presenta una reestructuracién del Estado y de sus
instrumentos de regulacién, orientada a:

a- La descentralizacién del Estado a través de la delegacion de funciones,
competencias y responsabilidades a nivel territorial inferior (provincias, municipios)
de la ejecucidn de politicas y la administracién de recursos.

b- Laprivatizacién o transferencia de propiedad de empresas piblicas y de
las funciones de intervencién a actores privados bajo criterios de bisqueda de
eficiencia.

c- Laredefinicién del rol del Estado en la economia particularmente a través
de ladesregulacién como mecanismo de «relajacién» de las normas piblicas, como
marco de referencia de la accién del sector privado, siendo la fuerza del mercado el
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factor mediatizador y regulador de manera eficiente en las relaciones sociales y
particularmente las productivas.

Asf, desregulacion y descentralizacién configuran cambios estructurales que
generan nuevas formas de articulacion de dmbitos de decisién macro (estatales),
con niveles de ejecucion descentralizados a nivel micro (unidades politico-juridicas
menores). Se manifiesta en una tendencia a la revalorizacion de los gobiernos locales
(provincias-municipios) y agentes privados como motorizadores de alternativas de
insercién internacional.

En este proceso, laregion se presenta como el nivel de mediacién territorial
de politicas que adquieren una funcién estratégica respecto de la configuracién de
conflictos e intereses y que agregan complejidad a los patrones de vinculacién
externa.

Los cambios operados a partir de redefiniciones en materia de descentraliz-
acién-regionalizacion y federalismo constituyen un primer nivel de anilisis para
comprender la dindmica recién nombrada.

En un segundo nivel, cabe preguntarse por los mecanismos a partir de los
cuales se operacionalizan las estrategias de vinculacién externa de los actores
subnacionales, en un plano en que los problemas internacionales dejan de ser
pensados exclusivamente desde lo nacional para encontrar espacios de reaccién a
nivel regional-local.

Esta relacién mds estrecha entre el espacio subnacional y el internacional es
potenciada por el impacto que tiene el marco internacional en el desenvolvimiento
del patron de acumulacion nacional y el marco institucional del que deriva.

La logica de ambos espacios otorga un especial papel a:

I- los mecanismos de concertacién operados entre las unidades politico-
juridicas menores, su influencia en la politica internacional y,

2- sus consecuencias en el plano de generacién de l6gicas de inclusion-
exclusion de regiones en su relacién con el espacio internacional.

1- MECANISMOS DE CONCERTACION SUBREGIONAL

Los cambios operados en la economia internacional, especialmente en las
condiciones tecnolégicas de los patrones de produccién, y los procesos de
internacionalizacién productiva creciente, en el sentido de orientacién de
producciones hacia el mercado internacional con la aceptacién implicita o explicita
de sus modalidades de operacionalizacién internacional (presupuesto de
competitividad internacional) condicionan también las capacidades de actores locales
publicos y privados y los criterios de localizacién productiva al interior de los
Estados.

Estas transformaciones plantean tensiones entre una visién que interpreta lo
regional como una regionalizacién estdtica predeterminada y delimitada
territorialmente y una nueva regionalizacién asentada en circuitos productivos que
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atraviesan las regiones y los limites politico-institucionales tradicionales.

Estos elementos apuntan a describir un proceso de desestructuracicn-
reestructuracion regional basado en la redefinicién de circuitos productivos asociados
directamente con la viabilidad mercantil de las producciones locales y cambios en
la organizaci6n y gestion empresarial. Ambos elementos estdn determinados por la
necesidad de penetrar competitivamente en el mercado internacional. (4)

Se manifiestan, asi, alteraciones en la organizacién del territorio ante los
fenémenos de profundas mutaciones econémicas y politicas que afectan a los paises.
Dichos cambios se caracterizan por la presencia de una nueva relacién entre el
espacio regional y nacional con el conjunto internacional; por una diferente
asignacion en cuanto a crecimiento y desarrollo de las distintas regiones, al interior
de los Estados y por las transformaciones a nivel local.

Este proceso genera un marco critico de la adaptacién de las producciones
locales donde las redefiniciones no se dan en forma simétrica para todos los espacios
regionales y productos. Algunas producciones tradicionales no son viables bajo
esta l6gica y surgen o se consolidan producciones que no constitufan elementos de
articulacion regional. Regiones que no tenfan una insercién fuerte en el modelo
anterior pasan a tenerlo al desplazarse los ejes del crecimiento y organizacién
productiva, mientras que otras van encontrando serias dificultades para insertarse
en el nuevo esquema.

Los elementos anteriormente nombrados actiian como condicionantes de la
insercion internacional en la medida en que pueden delinear un proceso con matices
selectivos, fragmentado al interior de los Estados, a partir del cual espacios y actores
regionales manifiestan capacidades asimétricas de respuesta a los incentivos externos,
introduciendo elementos de heterogeneidad a la I6gica de integracién interestatal.

Por otra parte, desde un punto de vista politico, la redefinicién de los canales
de articulacion estado-regiones y las instancias de articulacién actores locales-
instituciones supranacionales también condicionan los procesos.

La forma en que esto es percibido desde los actores locales ha llevado a
algunos autores a plantear que es posible identificar nuevas formas de concertacién
subregional generadas a partir de las instancias de descentralizacién y
regionalizaci6n recién descriptas, que dinamizan el protagonismo de las regiones
en el plano internacional y aportan nuevas caracteristicas a los procesos de
integracion.

En funcién de estos lineamientos identifican:

a- Region flexible: que entiende a la regién como un campo de relaciones
basadas en la continuidad de los procesos productivos y sus eslabonamientos que
trascienden los limites jurisdiccionales.

b- Region concertada: que se constituye sobre acuerdos interjurisdiccionales
progresivos determinados por lineas de accién o dreas de problemas comunes. Estos
tratados trascienden la tradicional relacién Nacién-Provincia y comprometen la
articulacién de lo regional y de lo internacional. Se configuran a través del acuerdo
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progresivo de las voluntades de los Estados Provinciales respecto de lineas de accién
0 dreas tematicas especificas, que pueden tener distinto grado de desarrollo y
acabamiento y no responden a estrategias planteadas desde el gobierno central. (5)
Las mismas estarian institucionalizados a partir de dos elementos: la reforma de
algunas constituciones provinciales que incluyen la ampliacién de atribuciones de
las mismas en materia de relaciones econémicas internacionales y los acuerdos
internacionales firmados, algunos de los cuales contienen un marco normativo
binacional que permite la articulacién de espacios regionales con sectores
productivos de otros paises, a saber:

* Protocolo 23, Regional Fronterizo, inscripto dentro del Tratado de
Integracidn Argentino-Brasilefio, que permite la articulacién de las provincias del
litoral agrupadas en CRECENEA, con los Estados del CODESUL-Forum Sul.

* Acta de Montevideo de 1987 complementaria del CAUCE, que profundiza
las alternativas de cooperacion fronteriza binacional.

* El Acuerdo de Cooperacién Econdmica e Integracién Subregional y
Fronteriza entre Argentina y Paraguay de 1989, que tiene entre sus objetivos la
promocion de la complementacién econémica de las respectivas dreas fronterizas.

* Acuerdos Menem-Alwyn de 1990, que tienden a fortalecer y diversificar
dreas y regiones de frontera, asi como a tener especialmente en cuenta las iniciativas
de las autoridades regionales de ambos paises.

* Acuerdo Argentina-Bolivia de 1990, que contempla la integraci6n de la
region del NOA con el sur de Bolivia.

* Convenios de Cooperaci6n y Amistad a nivel Departamental y Municipal.

c- Region ad hoc:organismo no definido institucionalmente por el cual las
regiones concertadas adquieren protagonismo en la promocién de la integracién
regional, especialmente en el plano bilateral, a partir de su vinculacién con regiones
productivas de otros paises. Se necesita, por supuesto, la conformidad de los
gobiernos y las respectivas cancillerfas; sin embargo, la articulacién y el
protagonismo corren por cuenta de las provincias que integran dicha regi6n
ocasional.(6)

Esto aportaria, segiin los autores citados, elementos para comprender los
cambios operados en la concepcién del federalismo - en este caso denominado
«federalismo de concertacién» - a partir del cual las provincias conciertan acuerdos
con la finalidad de integrarse y cooperar en dreas de interés comuin, lo que permitirfa
pensar en una modalidad de regionalismo funcional, a partir del cual funcionalmente
las provincias pueden integrar simultineamente dos o mds regiones para el
tratamiento de problemdticas especificas.

Podriamos hablar de un «regionalismo abierto», que trasciende los limites
de los paises miembros del sistema de integraci6n, precisamente fundado en criterios
funcionales, a partir de los cuales las regiones diversifican sus mérgenes negociadores
en materia de cooperaci6n internacional mds alld de la agenda y modalidades de los
procesos de integracion encarados desde los estados nacionales.
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Recondo identifica distintos niveles de este proceso al sostener que la
metodologia de la integracién, desde el punto de vista espacial, supone la
visualizacidn de tres dmbitos:

1- La micro-region fronteriza.
2- La (sub) regién o media region fronteriza.
3- La integraci6n en la macro-regién: MERCOSUR. (7)

Cada una de ellas responde a problemdticas particulares y reconoce distintas
formas y grados de institucionalizacién.

En el caso de laMicro-region Fronterizaincluye diversas dreas o zonas de
frontera que, a partir de dos poblaciones enfrentadas - separadas por una costa seca,
lecho de un rio o un accidente montafioso- se extiende a lo largo de una franja que
no sobrepasa los 50 Km de cada limite fronterizo.

Generalmente corresponden a localizaciones econdmicas regionales
deprimidas y aisladas de los centros dindmicos y de decisiones nacionales. Los
Comités de Frontera se constituyen como operadores de la Micro-regién.

La (Sub) Region o Media Region Fronteriza hace referencia a un drea de
extension geogréfica mayor en la que las acciones comprometen jurisdicciones
politicas internas de cada pais (departamentos, provincias). Es un espacio compartido
que sobrepasa los limites politicos nacionales y cuyas respectivas poblaciones le
asignan una identidad coman.

Requiere: un espacio fisico compartido (binacional o multinacional): ser
percibido como una identidad comiin por las poblaciones comprendidas y ser
considerado como un todo, en el sentido de incluir dimensiones econémicas,
politicas, culturales, etc. por sobre las geopoliticas y juridico-politicas.

El'marco juridico lo proporcionan los Protocolos de Integracién Subregional
Fronteriza que, a través de los Subgrupos de Trabajo Permanentes, confiere
protagonismo a los actores de la subregion.

Sostiene Recondo que la regién geogréfica ha sido modificada por una
concepcidn politica, econémica, cultural, con una visién de frontera como factor de
encuentro. Se trata de regiones flexibles o concertadas, creadas especialmente para
encarar la cooperacion bilateral y el crecimiento conjunto.

Por dltimo, la Macro-regién nos introduce en la integracién plurinacional,
en este caso el MERCOSUR, que no es objeto de estudio de este trabajo sino que
funciona como marco de los otros dos niveles de integracién nombrados.
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2- ASPECTOS ESTRUCTURALES DE INCLUSION-EXCLUSION
SUBREGIONAL

Hasta ahora se han intentado plantear una serie de condicionantes sobre las
subregiones, tanto de tipo politico-institucional como econémico, del orden interno
e internacional. Cada uno de ellos, evidentemente, merece tratamiento especifico
debido a la complejidad que introducen para la comprensién de la politica
internacional de la regién y su impacto en los procesos de integracién.

A partir de lo planteado hasta el momento, la configuracién de las subregiones
se apoya en consideraciones de distinto tipo (geogrifico, histérico, cultural,
economico, etc.) aunque los condicionamientos internos e internacionales parecieran
favorecer fundamentalmente la cooperacién funcional entre actores subnacionales
encuadrados en los procesos de integracién macro.

Como afirma Recondo, la articulacién de regiones concertadas y ad hoc
permite generar espacios para la integracién y el desarrollo intra e interregionales,
buscar canales de cooperacién con otras subregiones resulta un medio para obtener
y reforzar cierta autonomia sistemdtica. Deben coordinarse las autonomias regionales
en el marco general de las politicas nacionales de integracién, a fin de evitar
manifestaciones independientes de politica internacional.

Esto nos genera una serie de interrogantes a partir de los cuales las
subregiones, desde la perspectiva del desarrollo regional, incorporan elementos de
tension a nivel macro.

No identificamos espacios homogéneos ni alternativas institucionales que
eliminen tendencias centrifugas al interior de los bloques. Fundamentalmente, esto
se debe a la falta de una percepcién politica comiin transformada en acciones
concertadas, situacién que incrementa la competencia, la cual es vista en muchos
€asos como un juego de suma cero.

Lo cierto es que a lo largo del trabajo identificamos algunos aspectos
«contenedores» de esta dindmica; sin embargo, queda ain por trabajar en los canales
institucionales de coordinacién de estas dos dindmicas: la estatal y la subregional,
tanto para los actores piblicos locales como para los sectores empresarios, que se
perciben como motorizadores de la integracién.

Continuando en esta linea de ideas, abordar la distribucién y jerarquia de
poder entre los paises de la macro-regién y los posicionamientos de las subregiones
al interior de la misma, nos permitird estimar los condicionantes politicos subyacentes
en términos de alternativas de inclusion - exclusi6n para los actores involucrados.

En estos términos, el potencial de articulacién de las subregiones no es
simétrico ni en el nivel de ejecucién de politicas ni desde la perspectiva de insercién
en los procesos a nivel macro, lo cual plantea una serie de interrogantes sobre las
alternativas que se presentan para actores y dreas marginadas de este proceso y la
forma en que son tratadas en la Iégica de bloque (en el sentido de existencia o no de
politicas regionales).
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Es decir, que la inserci6n internacional de las subregiones abre un capitulo
de investigacién en lo referente a las formas y canales de cooperacion internacional
intrarregional y los mecanismos institucionales que la viabilizan; a la forma en que
esto es percibido desde los sistemas de toma de decisiones regionales y, finalmente,
en lo referente a funcionar como modalidades de generacién de politica exterior
por actores no estatales. Las situaciones variardn en los distintos esquemas
integrativos, fundamentalmente en aquéllos més evolucionados en materia de
desarrollo de instituciones supranacionales y en presencia de politicas regionales
especificas. (8)
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