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INTRODUCCION

El desarrollo regional

Las distintas regiones que conforman un pais presentan generalmente muy variados niveles de desarrollo,
entendiendo como tal a la evolucién integral del conjunto humano.

Dentro de los paises del Mercosur los desequilibrios regionales provienen de diferentes causas. A traves
del tiempo la aplicacién de diversas politicas econdmicas y de ocupaciéon de los territorios condicionaron
el aprovechamiento de los mismos.

El desarrollo econdmico y social de estos paises estuvo directamente vinculado con el crecimiento de sus
regiones centrales; mientras tanto, el resto de los territorios era un conjunto heterogéneo de regiones
cuyas condiciones, en muchos casos, las determinaba su caracter de proveedoras de insumos para las
zonas centrales. Las regiones periféricas se relacionaban entre si, en gran medida, a través de su
subordinaciéon al centro. No obstante, hubo casos en que estas relaciones impulsaron el desarrollo
relativamente exitoso de algunas de ellas.

La existencia de gobiernos federales en Brasil y Argentina (a veces mas formal que real) los diferencia de
Paraguay y Uruguay cuyos gobiernos unitarios confieren a sus regiones una mayor dependencia del
centro. Sin embargo, en todos ellos, poco a poco y a pesar de esa dependencia, la relacion que se
produjo entre las regiones periféricas dio como resultado una creciente interdependencia entre ellas
mismas.

En los paises de organizacién federal, numerosos acuerdos vy tratados (interprovinciales o
interestaduales) de aprovechamiento conjunto de recursos naturales compartidos o para la solucién
conjunta de problemas y la creacién de entes para el desarrollo con influencia regional formalizaron la
interrelacion. Esta actitud nace de la identificacion de intereses y necesidades comunes y de la posibilidad
de crear los instrumentos de gestién necesarios para atenderlos. Aun cuando en Argentina pudieran estar
condicionadas por la hegemonia de la region central, estas auténticas vinculaciones regionales
constituyen un antecedente valido de las relaciones que se establecen a través de las fronteras entre los
distintos paises y subregiones del Mercosur. Aparece una nueva realidad regional que se separa de la
planificacion central (y muchas veces la enfrenta) y que es impulsada por una sociedad que se integra en
forma dinamica con otras sociedades. En este sistema las instituciones regionales y locales se
constituyen en agentes fundamentales del cambio y la integracion.

La variedad de intereses involucrados en la relacion fronteriza (el comercio, la migracién, el transporte, el
control ambiental, la utilizacion de los recursos naturales compartidos, etc.) ofrece muchas oportunidades
de cooperacion pero, simultaneamente, es fuente de permanentes conflictos ya que las mismas
situaciones pueden verse desde opticas distintas e involucrar intereses contrapuestos. En el caso de las
fronteras activas como las del Mercosur, es evidente que a través de ellas se generan interacciones que
abarcan los mas diversos aspectos de la vida diaria de sus habitantes y que se constituye de hecho en un
espacio transfronterizo que origina una sociedad transfronteriza. En este sentido son muy diferentes a otro
tipo de fronteras (como en el caso de la Cordillera de los Andes que separa a Chile de Bolivia y
Argentina).

El desarrollo de las regiones fronterizas

Las regiones fronterizas se encuentran entre las mas aisladas y postergadas que conforman los paises.
Debido a la distancia que las separa de las capitales y su entorno (donde se toman las decisiones) y de
sus diferencias respecto del resto del pais, el atraso relativo de estas regiones suele ser mayor que el del
resto de las regiones periféricas de cada uno de los paises. Las actuales tendencias del sistema
econdémico internacional (inversiones, comercio y finanzas) también han intensificado el aislamiento de las
areas de frontera, en términos tanto de beneficios con relacién a los centros mas dinamicos como de
acceso a una vinculacion mas estable con la economia internacional. Hay una doble marginacion, en
niveles externo e interno, en cuanto a inversiones y tecnologia.




Algunos de los factores que impiden o dificultan el desarrollo de la integracién, intrinseca en la naturaleza
de las poblaciones fronterizas, son:

1. Muchas de las normas que se aplican, pensadas desde una 6ptica que no comprende la realidad de
la frontera.

2. La burocracia y las decisiones de los gobiernos centrales tomadas sin tener en cuenta las
particularidades de las regiones fronterizas.

3. Los prejuicios de muchos funcionarios y de algunos habitantes de la frontera que surgen de una
ideologfa que va en contra de la idea de integracion.

4. Las diferencias en las politicas nacionales de los distintos paises en cuanto a sistemas impositivos y
cambiarios, asimetrias que producen serias tensiones entre las poblaciones fronterizas.

5 Laincidencia de los contenidos de la educacién que privilegian una vision nacionalista sobre la vision
continentalista o latinoamericana.

6. La falta de politicas de apoyo a las pequefias y medianas empresas que son la base de las
economias regionales.

7. Las deficiencias en cuanto a infraestructura y servicios (en el caso de la Argentina como resultado de
una particular visién de “seguridad” que condend al atraso a estas regiones como criterio de defensa).

Las ideas de este trabajo

El fundamento de este trabajo es que las caracteristicas especiales que presentan las fronteras del
Mercosur las hacen especialmente propicias para promover el desarrollo regional a partir de la integracion
fronteriza.

El objetivo de este trabajo es:
e Caracterizar las regiones fronterizas y a sus habitantes;

e Analizar los factores que inciden en las posibilidades de integracién de las regiones fronterizas al
proceso general de integracion del Mercosur y la manera de favorecer su desarrollo relativo a través de
este proceso.

e Analizar la forma en que, a través de politicas activas se puede revertir las naturales condiciones de
aislamiento y marginalidad.

Se plantea la idea de que se puede apoyar el proceso de desarrollo con politicas concretas y que, en la
mayoria de los casos, bastaria con permitir a las regiones fronterizas aprovechar sus particulares
caracteristicas y fomentar la integracion natural entre sus habitantes.

El contenido de este trabajo se organizo6 de la siguiente manera:

En el capitulo | se hace un breve resumen de |a evolucién de las teorias de las relaciones internacionales
y su directa incidencia en la vision de las fronteras. Se ver4 como, para los paises miembros del
Mercosur, la integracién es deseable cualquiera sea el punto de vista que se admita como valido, desde el
realismo hasta el liberalismo.

En el capitulo Il se describen las caracteristicas de las regiones fronterizas y su situacion de atraso
relativo, frecuentemente producido por la vision que las teorias de las relaciones internacionales tienen de
ellas. También se vera que las caracteristicas de las fronteras entre los paises miembros del Mercosur las
hacen especialmente aptas para promover el desarrollo de las regiones colindantes a través del proceso
de integracion.

El capitulo Il trata las caracteristicas del habitante de la frontera, sometido a la influencia de dos culturas
y miembro natural de una “sociedad” particular, y el beneficio que podria extraerse aprovechando las
cualidades de esta sociedad peculiar en favor de la integracion y el desarrollo de las regiones que habita.




En el capitulo IV se revisan los distintos tipos de procesos de integracion con el objeto de clarificar los
alcances del Mercosur, sus posibilidades futuras y las de Latinoamérica en general.

En el capitulo V se ven las llamadas "asimetrias”, su especial incidencia en las relaciones entre las
poblaciones fronterizas y en el proceso de integracion.

En el capitulo VI se analizan las posibilidades de convergencia como solucion a los problemas
planteados por las asimetrias que afectan a las relaciones fronterizas.

En el capitulo VI se examina como afectan a la integracion fronteriza los controles en la frontera y las
normas que los regulan. Se vera que la mayoria de ellos no tiene en cuenta las particularidades de la
regién y que por ello no son efectivos y atentan contra el proceso de integracion.

En el capitulo VIl se revisan las condiciones necesarias, segun las nuevas teorias, para mejorar la
competitividad de las empresas en las fronteras y lograr con ello la insercion de estas regiones en el
sistema productivo actual, globalizado y enormemente competitivo.

El capitulo IX comenta algunas experiencias regionales de integracion y analiza como la participacion de
ciertos actores favorece o dificulta la integracion.

En el capitulo X se analizan las diferencias entre las politicas de Argentina y Brasil respecto de sus
fronteras (siguiendo uno con la politica heredada de Espaiia y el otro con la de Portugal) y los resultados
logrados por cada una de ellas.

En el capitulo XI se observan los efectos de la cultura en los procesos de integracion, especialmente en
el ambito de Latinoamérica y el Mercosur, y las posibilidades de promover el proceso a través de la
educacion.

Por ultimo, se formulan algunas conclusiones que podrian servir de base para una politica fronteriza que
favorezca el desarrollo de estas regiones como parte del proceso de integracion del Mercosur.




I
EVOLUCION DE LAS TEORIAS EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES

Las distintas visiones

La vision de los sectores dominantes de los distintos grupos humanos (tribus, naciones, Estados)
respecto de sus vinculos con otros grupos, ha variado con el tiempo. Hoy se habla de relaciones
internacionales, por la influencia de la estructura de relacion entre Estados nacionales que aun predomina
a nivel mundial. Sin embargo, aun antes de la existencia de los Estados tal como se los entiende ahora,
habia una idea concreta de la relacién entre los distintos grupos que habitaban una misma region o

regiones vecinas.
Esta relacion tuvo, desde muy temprano en la evolucién del hombre, dos enfoques enfrentados:

e el de la desconfianza, la sospecha, la inseguridad y la competencia con los vecinos, y

e el del comercio, la confianza mutua y la cooperacion.

De acuerdo con el enfoque de la relacién con los grupos vecinos cambia el sentido de las fronteras, que
seran, segun el caso, zonas donde deben ubicarse las defensas para enfrentar a los enemigos o simples
limites jurisdiccionales.

Del aislamiento original al intercambio comercial

En sus origenes el comportamiento del ser humano tenia pocas diferencias con el del resto de los
animales. La idea de delimitar territorios y areas de influencia es atavica, estaba relacionada con su forma
de alimentarse, basada en la caza, la pesca y la recoleccion. La mayorfa de los animales delimita lo que
considera "su"” territorio (o el de su grupo) con sefales o “marcas”. Por cierto que la misma denominacion
da origen a grupos y luego a funcionarios que las cuidan (este es el origen de los Marqueses, titulo que
después se transforma en nobiliario).

A partir de la competencia con sus vecinos por los limitados recursos existentes, el hombre recel6 de
aquellos y traté de ganar seguridad protegiéndose. Los distintos grupos humanos (familias, clanes, tribus)
se aislaban y luchaban para defender “sus” territorios, de los que obtenian los recursos o, si estos
escaseaban, trataban de conquistar otros nuevos. Asi nace la necesidad de adquirir poder como medio
para asegurar la supervivencia y la seguridad del grupo y para asegurarse el dominio del territorio que se
reclamaba como propio. Las elites dominantes no tardaron en descubrir, también, que podian mejorar su
situacion individual o la de todo el grupo a través del dominio de otros grupos. El territorio era fuente
indiscutible de poder. Los pueblos tenian mas poder y, con ello, mas seguridad si dominaban amplios
territorios y sus recursos.

Hobbes' plantea las relaciones mundiales como una lucha de todos contra todos similar a la que ocurria
en los primeros tiempos de la civilizacion. En este siglo, la teoria llamada realista intenta explicar las
relaciones entre los pueblos sobre la base de que el ser humano es egoista y que se pueden predecir sus
actitudes a partir de ello. Mucho antes Tucidides?, en el capitulo que dedica al debate de Melian, expresa
la idea de que hay reglas inmutables del comportamiento humano que lo llevan a tratar de dominar a sus
vecinos como una manera de lograr su propia seguridad. Segun relata, uno de los principales motivos
expuestos por los atenienses para destruir a la poblacion melia (que se resistia a someterse a su poder)
era el temor de sentar un precedente que se interpretara como un signo de debilidad y alentara a otros
pueblos a desafiar su autoridad y, con ello, pusiera en peligro su seguridad.

La inseguridad es, en primer lugar, la que lleva a actitudes extremas de desconfianza. Stanley Hoffman®,
cuando analiza las causas de la Guerra Fria, manifiesta que aun las acciones mas claramente defensivas

' HOBBES, Thomas (1588-1679): Filésofo inglés.
% TUCIDIDES (aprox. 400 a.C. ): “La guerra del Peloponeso”.
3 HOFFMANN, Samuel (1997): “Jano y Minerva’.



de cada uno de los actores era interpretada por el otro como la preparaciéon de un posible ataque. La
desconfianza mutua entre EE.UU. y la U.R.S.S. hizo que la Guerra Fria, segun la vision de este autor,

fuera inevitable.

Sin embargo con la aparicién de la agricultura y los primeros asentamientos permanentes, aparecen
también organizaciones sociales mas complejas y la subdivisién del trabajo. Los excedentes de la
produccién inducen a otro enfoque de la relacion con los pueblos o grupos vecinos. Comienzan los
intercambios comerciales. El ser humano descubre las ventajas de romper el aislamiento de su grupo'y de
vincularse con otros pueblos. Aparecen también las primeras alianzas o acuerdos relacionados con la

defensa de intereses mutuos.

A partir de esta circunstancia, lentamente al principio, y mas aceleradamente a medida que se
desarrollaron los medios de comunicacion, comenz6 el proceso de globalizacion. Ya en el siglo Il a.C., el
historiador romano Polibio® escribia: “...antes, las cosas que pasaban en el mundo no tenian conexion
entre si. Pero desde entonces, los acontecimientos estan unidos por un haz comun”. Desde la optica de
esa época se estaba produciendo, en el mundo conocido por los romanos, un proceso de globalizacion.
Pasarian siglos para que el proceso adquiriera caracter mundial.

El desarrollo de las comunicaciones

A través del comercio, la comunicacién constante y fluida y la interdependencia, se empieza a superar la
desconfianza y a pensar en las ventajas de la paz.

Primero fueron los grandes navegantes y comerciantes: fenicios, cartagineses, normandos, chinos.
Luego, la época de los grandes navegantes espafioles, portugueses y arabes que se aventuraron en
mares hasta el momento considerados mortalmente peligrosos y desiertos. Después la generalizacion de
la brijula y el dominio de la navegacion en los mares. En el siglo pasado, la primera revolucion industrial y
las migraciones. Por ultimo, ya en este siglo, la nueva revolucién en las comunicaciones, con la television,
el fax y la Internet. Todas éstas fueron etapas claras de este proceso de mundializacion e
interdependencia.

En este siglo la rapidez de la informacion y la amplitud del acceso a ella ha llevado a la humanidad a
sentirse parte de un todo interrelacionado. Cada vez mas el individuo se siente “ciudadano del mundo” y
piensa al mundo como si fuera una “aldea global”: un sistema Gnico con partes interdependientes en los
mas variados aspectos (sociales, econdmicos, ecologicos, politicos, ideologicos, etc.).

Asi, se fueron desarrollando dos visiones claramente diferenciadas de las relaciones entre pueblos y
grupos de poder. Una relacionada con el dominio territorial basado en el poder militar y el control de los
recursos (lo que Rosencrance’ llama el “Estado territorialista militar”) y la otra, con el comercio (el “Estado
comercialista”). Estas visiones dieron origen a dos posturas: la liberal o comercialista y la autodenominada
realista. Claros ejemplos de los primeros pensadores que escribieron acerca de estas posturas son

Machiavello y Kant.

En 1532 Nicolas Machiavello®, desde una descarnada vision realista, aconseja a su sefior Borgia como
debe gobernar para mantenerse en el poder basandose en el ingenio y el engafio. Sin hacer una apologia
de su método, lo consideraba el unico valido pues entendia que la politica es la lucha por el poder. Las
ideas expresadas por Machiavello eran comunes en esa época como puede verse al leer a Thomas Moro’
quien expresa (16 afios antes de la publicacion de “El Principe”) con respecto a los habitantes del pais
ideal imaginario “Utopia” que “lamentan y se averglienzan de una victoria ganada con sangre, ya que
juzgan absurdo comprar una mercancia, por valiosa que sea, a precio tan excesivo. Para ellos, el mayor
timbre de gloria es vencer al enemigo con habilidad y engafio.”... “Sélo se glorian de haber obrado viril y

* POLIBIO (aprox. 125 a.C.): “Historias”. En ellas describe las guerras de expansién romanas (incluyendo las
punicas, las celtibéricas y aqueas) y trata de explicar cémo y porqué los paises civilizados eran dominados por
Roma).

> ROSECRANCE, Richard (1986): “The Rise of the Trading State”.

% MACHIAVELLO, Nicolés (1532): “El Principe”.

d MORO, Thomas (1516): “Utopia”. Moro fue canonizado por la Iglesia Catdlica, que lo considera un martir por haber
sido ejecutado por orden de Enrique VIl por su apoyo al Papa cuando el cisma que cre¢ la Iglesia Anglicana.




esforzadamente cuando han vencido por la sola fuerza del ingenio, cosa ésta que hace el hombre, no el
animal.”

En 1795, poco después de la Revolucién Francesa, Immanuel Kant® aboga por una sociedad de Estados
republicanos como la manera de llegar a la paz definitiva y estable. Una postura coherente con €s0s
tiempos y el nuevo concepto del Estado como "un contrato social’, al decir de Jean Jaques Rousseau’. La
guerra, segun la vision kantiana, aparece como consecuencia de los deseos de poder de los gobernantes
autdcratas, cuya mejor personificacion pareceria haber sido Luis XIV con su expresion “el Estado soy yo".

Una ciencia de este siglo

Muchos autores, desde distintas disciplinas (historia, sociologia, economia politica, etc.), se dedicaron a la
problematica de las relaciones mundiales adhiriendo, en términos generales, a una de esas dos posturas.
Pero, recién después de finalizada la Segunda Guerra Mundial, en Estados Unidos se comienzan a
estudiar las “Relaciones Internacionales’ como una ciencia independiente. En efecto, con el surgimiento
de los EE.UU. como gran potencia aparecen, en ese pais, autores que sistematizan el estudio de estas
relaciones dandole un caracter cientifico. Hay quienes consideran a las relaciones internacionales como

una ciencia norteamericana’®.

Hasta ese momento, desde la 6ptica de las ciencias sociales, se oponian como ideas antagonicas la
vision fatalista de la humanidad (Hobbes”) y la vision "idealista” de una “sociedad internacional” (Grocio'?)
que consideraba que los acuerdos prevalecian sobre los intereses que llevan inevitablemente a la guerra.
A partir de entonces, y ya como ciencia independiente, se plantean diversos debates. El primero de ellos
es el enfrentamiento de los llamados “idealistas” con los “realistas”. Los idealistas planteaban que la
identificacién de las elites con sus propios ideales tenia preponderancia por sobre las identidades
nacionales. Los realistas entendian que las relaciones entre Estados se basaban, tal como lo habian
expresado Tucidides y Machiavello, en la lucha por el poder y la seguridad.

El realismo politico

La depresion del 30 y la Segunda Guerra Mundial significaron el triunfo de la posicion realista. Es
entonces que Hans Morgenthau’3 escribe la obra en la que expresa claramente qué entiende por politica y
relaciones internacionales. Desde este punto de vista (“realista” por contraposicion a la postura idealista)
la lucha por el poder se da en todas las relaciones sociales. La ideologia no es sino un ropaje que justifica
esta lucha.

Morgenthau expresa los “seis principios del realismo politico”. En el primero de ellos define el estudio de
la politica como una ciencia: estima que la politica, al igual que toda la sociedad, responde a reglas
objetivas e inmutables que surgen de la propia naturaleza humana y cuyo elemento basico es el interés
definido en términos de poder.

Para los realistas las relaciones mundiales se refieren en particular, y casi sin excepcion, a relaciones
entre Estados. De alli el propio nombre de la disciplina como Relaciones Internacionales. Por otra parte,
teniendo en cuenta que no hay un orden superior, supranacional, el contexto en que se desarrollan estas
relaciones es el de la anarquia. Por ello, la seguridad es el principal motivo de preocupacion. Cada uno de
los Estados debe defender, como minimo, su propia supervivencia. El objetivo méaximo seria la
dominacién universal como una manera de mantener su propia seguridad.

= KANT, Immanuel (1795): “La Paz Perpetua”.

® ROUSSEAU, Jean Jaques (1790): “El Contrato Social”.

Y DOUGHERTY, James E. y PFALTZGRAFF, Robert L. (1993): “Teorias en pugna en las relaciones
intemacionales”.

" HOBBES, Thomas (1650): “Leviatan".

12 GROCIO, Hugo(1583-1645): Jurisconsulto y diplomético holandés.

®* MORGENTHAU, Hans J. (1948): “Politics among Nations”.



Las relaciones internacionales, entonces, estarian regidas por el “interés nacional” y los verdaderos
estadistas deben defender este interés que esta intimamente relacionado con el destino de su pais. Visto
de esta manera, el interés puede cambiar en el tiempo al cambiar los elementos que interesan al Estado
en un momento determinado. Se mantiene inmutable, sin embargo, el concepto mismo del “interés

definido en términos de poder”.

Ademas de la seguridad, detrés de la idea del interés nacional se pueden detectar innumerables intereses
privados relacionados con el grupo dominante en cada momento y en cada Estado en particular.

Morgenthau plantea también que el significado de la moral en la accion politica es independiente de las
aspiraciones morales de un pueblo determinado o de las leyes morales que gobiernan el universo. Para él
la principal virtud de un politico es la prudencia: la moral de Ia prudencia, la virtud de Machiavello...

Los realistas no reconocen otros cambios que los cuantitativos en la distribucion del poder, pues el
principio ordenador, que es la anarquia, es permanente. De alli surge la preocupacion, que trata
especialmente Raymond Aron™, sobre el equilibrio de poder. En la actualidad, con la caida de la Unién
Soviética son varios los autores que discuten sobre la unipolaridad actual (con los EE.UU. como Unica
potencia hegemonica), cuanto tiempo podra mantenerse y la forma en que se equilibrara el sistema.”

Este tema clave se relaciona directamente con los procesos de integracion. Segun la vision realista, la
integracién y la cooperacion solo son Posibles dentro de los Estados. Entre ellos, s6lo puede pensarse en
distintos niveles de interdependencia. §

Desde este punto de vista, la interdependencia amplia la inseguridad, lo cual establece una barrera para
la integracién. Esta barrera la constituyen las ganancias relativas. Poco importan las ganancias absolutas
pues si el vecino crece mas, aumenta la inseguridad propia. Para los realistas la cooperacion es una
anomalia y sus posibilidades de realizacion son minimas.

El problema que impide la cooperacion es justamente la necesidad del equilibrio de poder y el concepto
de que las relaciones entre Estados se dan sobre la base de una ecuacion de suma cero: solo se gana lo

que pierde otro.

Para los realistas el equilibrio se da naturalmente. Asi como en el &mbito interno de los Estados el poder
atrae y quien adquiere poder termina liderando, entre los Estados el poder repele: cuando un Estado
adquiere mas poder que sus vecinos, los Estados vecinos tratan de aliarse para contrarrestarlo.

Para un realista el mundo es una amenaza.

El renacimiento de los debates

En la actualidad, a partir de la mundializacién del comercio y las relaciones econémicas y la desaparicion
de la bipolaridad entre EE.UU. y la Unién Soviética, vuelven a ganar fuerza las ideas liberales y se retoma
el debate con los realistas, quienes se ven obligados a reformular sus teorias en funcién del nuevo orden
mundial. La corriente denominada neorrealista amplia la teoria de Morgenthau incorporando la economia
como fuente de poder y la idea del condicionamiento de las estructuras. Uno de sus maximos exponentes
es Kenneth Waltz, creador del Realismo Estructural’’.

Segun la visién de Waltz, la estructura condiciona de tal manera a los Estados que sus dirigentes se
comportan de manera similar independientemente de sus ideologias. Asi, sus actitudes son facilmente
predecibles. Explica que el proceso de socializacion induce a los dirigentes de los Estados menos
desarrollados a copiar las actitudes de los exitosos. Paralelamente, los Estados mas desarrollados
compiten en todos los érdenes.

1; ARON, Raymond: “Paz y guerra entre las naciones”.

MEARSHEIMER, John J. (1990): “Back to the Future: Inestability in Europe after the Cold War’; LAYNE,
Christopher (1993): “The Unipolar lilusion: Why new Powers will Rise"; MASTANDUMO, Michael (1997): “Preserving
glge Unipolar Moment: Realist Theories and U.S. Grand Strategy after the Cold War”.

- WALTZ, Kenneth (1979): “Theory of Intemacional Politics”.
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Después de la Guerra de los Treinta Afios, en la paz de Westfalia en 1648, se consolida el Estado Nacion
tal como se lo conoce hasta ahora. Alll se establecen los principios de soberania y no-intervencién que
llevan a entender que, dentro de los limites del Estado, los poderes legalmente constituidos tienen
derecho total sobre sus subditos y sus recursos, sin que ningin poder extranjero tenga derecho a
objetarlo. Este concepto, hoy seriamente cuestionado (a partir del surgimiento de la defensa de los
derechos humanos y del medio ambiente), fue la base de las relaciones internacionales y del concepto de

interés nacional.

Las modificaciones en la estructura pueden producir cambios cualitativos en los paises. Asi, a partir de la
bipolaridad, Europa se une y Japon crece. La bipolaridad permitié a ambos desentenderse de la

preocupacion por su defensa.

Cuando se habla de procesos de integracion, como el del Mercosur o la Unién Europea, desde una vision
realista pueden interpretarse como alianzas estratégicas con el objeto de aumentar el poder de cada parte
a partir de la actuacion en conjunto. La idea basica entonces no seria la cooperacion sino el aumento del
poder. El interés comun, definido en términos de poder, seguiria siendo el objetivo basico.

Esta relacion de falta de cooperacion entre las grandes potencias antagénicas ha sido clasica a traves de
los tiempos. Sin embargo, también a niveles regionales se ha dado entre Estados que competian entre si
aun cuando no tuvieran incidencia a nivel mundial. Esta ha sido la relacién entre Argentina y Brasil hasta
hace un par de décadas. En gran medida la politica exterior de cada uno de ellos fue disefiada tratando

de impedir que su vecino tuviera mas ganancias relativas.

La idea de las ganancias relativas se transforma en el tema clave como consecuencia de las tasas
diferenciales de crecimiento. Una distribucién de poder alterada por una tasa diferencial de crecimiento
seguramente aumentara la seguridad del que crezca menos.

El interés nacional

Con la aparicién de intereses “subnacionales” e intereses “transnacionales” se evidencia la limitacion de la
teoria realista en lo que se entiende por “interés nacional" al que apelan permanentemente los
gobernantes.

Lo cierto es que el interés nacional nunca es tan evidente como pretenden los realistas. Cuando los
intereses son muy diversos, muchas veces son contrapuestos y esto hace caer la teoria. El propio
Morgenthau se oponia a la guerra de Vietnam planteando que no habia un interés nacional de Estados
Unidos en juego. El Presidente norteamericano Clinton defendia al NAFTA fundamentandose en el interés
nacional mientras que el dirigente opositor Perot se oponia al acuerdo con el mismo fundamento. Esto
hace resquebrajar el concepto realista de que el Estado es el unico actor y que sus intereses son claros y
coherentes. La realidad demuestra que se termina definiendo el interés “nacional” segun el interés
particular del grupo dominante.

Globalizacion e interdependencia

A principios de los afios ‘70 se hace evidente la creciente disminucion de las posibilidades de un Estado
de aislarse de los efectos de las acciones de los otros Estados. Con ello aparecen nuevas teorias: el
neorrealismo, el neoliberalismo y, sobre todo a partir de la desaparicién de los gobiernos comunistas, un
resurgimiento del marxismo tedrico.

En rgalidad la idea de la globalizacion y la interdependencia no son nuevas. Tal como se mencioné al
comienzo, ya en la época del Imperio Romano se reflexionaba sobre la creciente interrelacion “a nivel
mundial” que tenian los hechos histéricos.’® Légicamente el historiador se referia al mundo conocido por
los romanos de esa epoca: el sur y oeste de Europa, el Cercano Oriente y el Norte de Africa. Pero es a
partir de la década de 1950 que, con la aparicién de la corriente sistémica, distintos autores empiezan a
aceptar que el mundo ya no puede explicarse s6lo como una relacion entre Estados. EI mundo aparece
entonces como un sistema internacional, donde el todo es mas que la simple suma de las partes. Se

'® poLIBIO (c.203 - ¢.120 a.C.): “Historias”.




incorpora la idea de la importancia del factor econémico como elemento de poder’9 y, siempre desde la
teoria realista, Joseph Nye? define los nuevos elementos a tener en cuenta en las relaciones
internacionales, insistiendo, por sobre todos ellos, en la importancia del poder militar (Nye, en los EE.UU;,
tuvo la misién de reorganizar la CIA durante la presidencia de Carter). Kenneth Waltz rescata las ideas del
realismo clasico e incorpora la idea de la estructura como fuerza que condiciona.?’ Los elementos de la
estructura serian el contexto de anarqufa, la igualdad funcional de los actores (siempre entendiendo como
tales a los Estados) y la variaciéon de los atributos de poder. Estos ultimos son los que, en ultimo caso,
hacen que un Estado alcance o pierda la categoria de potencia a nivel internacional. En este contexto las

ganancias relativas tienen un papel fundamental.

Unos afios antes, Robert Keohane conjuntamente con Joseph Nye habia escrito la obra que sirvi6 de
base al neoliberalismo?, incorporando la idea de la interdependencia compleja.

La interdependencia compleja

Segun la idea realista existen dos niveles en los temas internacionales. Los temas que tienen que ver con
la seguridad nacional serian de “Alta Politica” (High Politics) y el resto, menos importantes, de “Baja
Politica”, entre los cuales estarian los econdémicos. Henry Kissinger, uno de los mayores exponentes del
realismo puro, planteaba las relaciones internacionales en estos términos.

Sin embargo, ya en 1970, Keohane y Nye exponian la idea de que existe un grado diferente a la
interdependencia conocida hasta entonces y que se basaba en una relacion de sensibilidad o de
vulnerabilidad de un pais respecto de las acciones de otro. Se trata de la interdependencia compleja que
se produce en las relaciones entre ciertos paises. Este tipo de relacion tiene caracteristicas especiales:

« Debilitamiento progresivo y creciente del poder militar como medio para obtener resultados en
las relaciones internacionales. Cada vez es mas dificil hacer uso de la fuerza militar. Es dificil trasladar
recursos de poder de un 4rea tematica a otra. Cada vez es mas dificil justificar ante el mundo y ante los
propios ciudadanos de un pais el uso de la fuerza para la obtencion de objetivos politicos o econoémicos.
Este fue claramente el problema que llevé a los EE.UU. a perder la guerra de Vietnam y es, sin dudas,
una de las causas de su imposibilidad de derrocar al régimen de Castro en Cuba. El poderio militar ya no
es suficiente para imponer las ideas o los intereses de un pais.

« Agenda sin jerarquias tematicas. Por lo anterior, la seguridad deja de ser el tema prioritario o de
“alta politica”. Muchas veces son los temas econoémicos los que adquieren importancia fundamental. Esta
caracteristica significa un importante cambio respecto de la teoria realista clasica.

e Variada gama de actores en la relacién entre paises. Las relaciones entre los paises ya no
dependen exclusivamente de los gobiernos centrales. Aparecen otros actores, publicos y privados. Ante la
multiplicidad de actores en cada pals, pierde coherencia la idea del “interés nacional”. Cada uno de estos
nuevos actores defiende sus propios intereses particulares, muchas veces contrapuestos y cada uno de
ellos coincidente con intereses de actores en otros paises.

e Multiplicidad de canales de vinculacion y relacion. Abundan las relaciones transnacionales. Se
producen entre organismos no gubernamentales de ambos paises y aun a nivel gubernamental. Como
consecuencia, las Cancillerias pierden el monopolio de las relaciones internacionales al generalizarse las
relaciones transgubernamentales (entre Ministerios de distintas areas u organismos descentralizados con
intereses especificos, por ejemplo) y las relaciones directas entre los nuevos actores. Solo rara vez, y en
temas prioritarios, se da una vinculaciéon tematica de modo tal que los conflictos en un area afectan e
influyen a las relaciones en otras areas.

« Interpenetracion mutua. Existe un estrecho vinculo entre las politicas internas y externas de los
paises involucrados en una relacién de interdependencia compleja. :

;z GILPIN, Robert: “La economia politica de las relaciones intemacionales”.
5 NYE, Joseph (1990): “Bound to lead: The changing nature of American Power".
5 WALTZ, Kenneth (1979): “"Theory of Intemacional Politics”.
KEOHANE, Robert y NYE, Joseph (1977): “Poder e Interdependencia: La politica mundial en transiciéon”
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Estas nuevas caracteristicas de la relacién entre paises son fundamentales en las regiones fronterizas,
donde la multiplicidad de intereses involucrados se refleja en una amplia gama de actores que participan
en las relaciones bilaterales. Aqui se visualiza con mas claridad que no hay un “interés nacional” porque
los intereses no responden a los limites jurisdiccionales ni a la nacionalidad de los actores. Las
Cancillerias lejos de intentar monopolizar la relacion (cosa imposible segun esta teoria) pueden cumplir un
papel importante apoyando a los distintos actores en aquellos aspectos de la relacion bilateral que
favorezcan a los habitantes de sus propias zonas fronterizas.

El neoliberalismo

También a partir de la década del '70 se producen otros importantes hechos correlacionados. Tal vez el
mas visible, por sus connotaciones simbélicas, haya sido la caida del muro de Berlin. Hay quienes se
refieren al hecho como “la revolucién del fax” entendiendo que las mismas comunicaciones, la ruptura del
aislamiento, permitieron crear las condiciones para la caida del muro a partir del conocimiento de lo que

ocurria del otro lado.

El neoliberalismo tiene que ver también con el auge de las empresas transnacionales, para las cuales un
Estado minimo y poco regulador constituye la situacion ideal.

Hoy hay un renacimiento de las teorias liberales y una vuelta al estudio de los clasicos de esta teoria.
Michael Doyle® analiza particularmente la idea de la paz a partir de la concepcién de Kant. Afirma que, tal
como lo proponia este filosofo?, los Estados democraticos pueden garantizar la paz. Analiza las guerras
que se han dado en los ultimos doscientos afios para demostrar que éstas sélo ocurrieron entre Estados
no democraticos o, eventualmente, entre Estados democraticos enfrentados a Estados no democraticos.
La paz estaria garantizada en un mundo de Estados democraticos, liberales y respetuosos de los
derechos humanos.

La explicacion de Doyle, que refuerza la propuesta de Kant, puede encontrarse en tres niveles:

* En el nivel interno, pues los ciudadanos, que en Ultimo caso son los que deciden en los Estados
democraticos, no tienen interés en afrontar los costos de la guerra con relacién a posibles beneficios
intangibles como el aumento del poder de su nacién o de su territorio. Su relacion con los vecinos es mas
una relacién pacifica comercial.

* Enelnivel internacional, considera que hay un consenso entre la comunidad de las naciones basada
en el respeto mutuo. Si el individuo es el sujeto de las relaciones y sélo lo es el Estado en la medida que
representa al individuo, al ciudadano, es razonable pensar, opina, que respetara a otro Estado que
representa a sus propios ciudadanos.

e Por ultimo, en el nivel transnacional se relaciona con el esplritu de comercio que resalta Kant. Se ve
en ej otro a un socio, lo cual de por sl fomenta y contribuye a la pacificacién. A través del comercio
empieza a haber intereses comunes.

La esencia del liberalismo, en el ambito interno, es la proteccion de la libertad individual, la reduccién del
poder del Estado sobre los individuos y la legitimacién del poder por el consenso. Llevado al ambito
internacional, tiende a proteger la existencia de Estados democraticos (legitimados también por el
consenso) y asociados libremente entre si. El liberalismo propone la formacién de una sociedad y una
opinion publica mundial basada en una sociedad econémica transnacional de libre comercio.

Para un liberal, el mundo es una oportunidad.

z: DOYLE, Michael (1983): “Kant, Liberal Legacies and Foreing Affairs”,
KANT, Immanuel (1795): ‘La Paz Perpetua”.
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El triunfo del liberalismo

Stanley Hoffman analiza el crecimiento de la sociedad transnacional. Para é&l, la economia global sg:-ria un
triunfo de la teoria liberal®®. El liberalismo se encuentra en la dicotomia de enfatizar el egoismo y el interés
por los temas materiales como principio ordenador o rescatar las virtudes morales y el cumplimiento de
los compromisos. Esto se reflejaria en una disminucion de la intervencion estatal y en la creac@n de
organismos supra o transnacionales de seguridad. Asi surge la necesidad de que aparezcan organismos
supranacionales o intergubernamentales para tratar temas especificos transnacionales.

Segun esta vision, la desaparicién de los Estados como se entienden hasta hoy que plantea Mark
Zacher?® seria también un triunfo del liberalismo. Se transitaria una etapa intermedia en la cual pierde
fuerza la soberania estatal y surgen otras organizaciones transnacionales que reemplazan el accionar de
los Estados. Se llegaria asi, gradualmente, a un mundo sin fronteras politicas, con amplias libertades
economicas y comerciales donde reine la libre competencia (el mundo ideal pregonado por Kenichi
Omahe?” donde impere un liberalismo puro desde el punto de vista econdmico).

La sociedad internacional

En contraposicion a la idea de la lucha de “todos contra todos” de Hobbes y Waltz, Hedley Bull®® rescata
la idea de “sociedad internacional’ de Grocio, aun reconociendo el concepto de Waltz respecto de la
anarquia que implica la falta de un gobierno mundial. Se trataria de una sociedad anarquica: hay anarquia
pero hay principios basicos de sociedad.

La prescripcion de Hobbes para la conducta internacional es que el Estado es libre de perseguir sus
objetivos con relacién a otros Estados sin restricciones morales o legales de ningun tipo. Las ideas de Ley
y Moral, desde este punto de vista son validas sélo dentro del contexto de una sociedad.

La tradicion kantiana o universalista, en el otro extremo, cree que la naturaleza esencial de la politica
internacional no se basa en el conflicto entre Estados sino en las relaciones transnacionales que unen a
los seres humanos, que son los sujetos o ciudadanos de los Estados. La comunidad de la humanidad,
segun la vision de Kant, no solo es la realidad central en politica internacional, sino también el fin Gltimo y
el objetivo de su moral. Las reglas que sostienen la coexistencia y las relaciones sociales entre los
Estados deberian ser ignoradas si los imperativos de esta moral mas alta lo requirieren.

La que ha sido llamada tradicion grociana o internacionalista se ubica entre las dos tradiciones anteriores.
Describe la politica internacional en términos de una sociedad de Estados o sociedad internacional. La
politica internacional, desde el punto de vista grociano, no expresa un completo conflicto de intereses
entre Estados ni una completa identidad de intereses. La actividad particular que mejor ejemplifica la
actividad internacional no es la guerra sino el comercio o, mas genéricamente, las relaciones econémicas
y sociales entre un pais y otro.

Se empieza a pensar el mundo como un sistema donde los distintos organismos (Estados y
organizaciones no estatales o supraestatales) interactuan. Se insiste, en este escenario, en la necesidad
de crear instituciones y acuerdos como una manera de conseguir la seguridad. La seguridad colectiva se
basaria en las organizaciones y en el respeto a los acuerdos y a los tratados.

En este sentido es importante el aporte de Hurrell” en cuanto a que los Estados cooperan por dos
razones:

e elinterés propio, y

j.: HOFFMAN, Stanley (1997): “Intemacionalismo Liberal y Realpolitik”.

ZACHER, Mark (1992): “The decaying pillars of de Westphalian Temple: impications for intemational order and
?70vemance" (Cambridge).
2 OMAHE, Kenichi: “A Borderiess World”.

BULL, Hedley (1977): “The Anarchical Society. A Study of Order in World Politics” (New York).

HURRELL, Andrew (1992): “Teoria de los regimenes intemacionales: una perspectiva europea” (en Foro
Intemacional — Oct-Dic, México).




e los beneficios reciprocos.

Esta cooperacién es especialmente importante para los Estados pequefios o de escaso poder como |os
que integran el Mercosur. Estas ideas llevan a los Estados a obedecer reglas que, al no haber un gobierno
mundial o autoridades supranacionales, no son obligatorias.

Bull insiste en la existencia de un Orden en las relaciones internacionales. Su idea es que siempre hay
alguin tipo de orden, sélo que a veces hay méas sociedad y a veces menos. Analiza que siempre hubo
elementos de sociedad a escala global, a pesar de los conflictos y las guerras: patrones de la actividad
humana que sustentan las metas elementales de la sociedad. A nivel interestatal estos patrones de
conducta sustentarian la sociedad de los Estados. Rescata las metas de la sociedad de los Estados como
la preservacién de esa misma sociedad basada en la independencia y soberania de los mismos, en la paz
y, por ultimo, en alcanzar esas metas: poner limites a la violencia, mantener las promesas y estabilizar las
posesiones. El orden mundial seria entonces un patrén de actividad humana que sustente las metas
universales y primarias de la humanidad.

Analizando la historia de Europa reconoce la existencia, en primer lugar, de la sociedad cristiana anterior
a la conformacién y el fortalecimiento de los Estados a partir de la Paz de Westfalia. La sociedad actual se
asemejaria a la que existia en la Edad Media, con la idea de un poder superior al de los mismos Estados,
de algin modo representado en la Europa del medioevo en la figura del Papa. La realidad de hoy, segun
esta dptica, seria una suerte de vuelta a la Edad Media, donde resurgen valores de la humanidad por
sobre los de los Estados y un retorno a los principios solidarios. La creacién de un tribunal internacional
para tratar los crimenes contra la humanidad aprobada en 1998 seria un avance en este sentido.

Los cambios en la estructura internacional

La idea del cambio es retomada por autores como Zacher®, quien explica la decadencia de los principios
basicos del orden surgido después de Westfalia. Analiza las causas de los cambios a partir de la
mundializacion de las actividades e intereses. Los fundamentos (pilares) de esta sociedad perdieron su
valor:

e Larelacion costo beneficio de la guerra. La guerra ya no es una solucién “econémica”. Aun dentro
de los paises mas poderosos aparecen grandes presiones contra la guerra como las que, en los EE.UU.,
dieron como resultado el retiro de las tropas norteamericanas de Vietnam. Se considera la guerra un
delito y sélo es aceptada como castigo para ese mismo delito®. La Guerra del Golfo tuvo aceptacion
general como represalia a la invasion de Kuwait. Los ataques de los EE.UU. e Inglaterra contra Irak por
sus incumplimientos a las resoluciones de la ONU no tuvieron la misma aceptaciéon, como tampoco los
bombardeos realizados por la OTAN en Kosovo.

o Externalidades fisicas. Los palises ya no pueden aislarse del resto del mundo dentro de sus
fronteras. Cada vez mas todos son afectados por lo que ocurre en el resto del mundo en aspectos como
la ecologia.

¢ Interdependencia econdémica: El sistema economico internacional ha aumentado esta
interdependencia en una forma sin precedentes.

¢ Flujo de informacion: Los habitantes de todos los paises dejaron de estar aislados y tienen
informacion inmediata de lo que ocurre en el resto del mundo.

e Los gobiernos dictatoriales: A diferencia de lo que ocurria en siglos pasados este tipo de gobierno
hoy es minoria.

e Homogeneidad cultural y social: los medios masivos de comunicacién han disminuido en gran
medida las diferencias culturales entre los paises. Este aspecto es cuestionado por algunos autores.

% ZACHER, Mark (1992): “The decaying pillars of de Westphalian Temple: impications for intemational order and
govemance "(Cambridge).
HENDRICKSON, David C. (1993): “The Ethics of Collective Security”,
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Las teorias marxistas, lejos de haber perdido fuerza con la caida del comunismo, participan con su propia
interpretacion de esta realidad. Coinciden con las teorias liberales en cuanto a los cambios y a la pérdida
de fuerza del Estado Nacional. Su explicacién sin embargo, basada en la dialéctica de la lucha de clases,
es que la desaparicion de las fronteras se deberia principalmente a la presion de las nuevas formas de
produccién y la nueva division internacional del trabajo que dan como resultado la aparicion de empresas
transnacionales que necesitan menos trabas para la circulacién de bienes.

La cuestion cultural

Por ultimo merece ser mencionada la idea del choque de las civilizaciones de Samuel Huntington”, no
porque una postura extrema en este sentido tenga sustento (ha sido rebatida con seriedad por autores
como Fouad Ajami“ y reconocida en un articulo aclaratorio por el mismo Huntingtonas) sino porque
reconoce la importancia de los aspectos culturales en las relaciones internacionales. Este tema, sin llegar
a los limites que plantea Huntington, es fundamental en cuanto a las posibilidades de éxito de los
procesos de integracion (aun cuando éstos sean vistos desde un punto de vista exclusivamente
economico). La identidad cultural es uno de los factores que facilita enormemente la integracion
latinoamericana en general y la integracion fronteriza en el Mercosur en particular.

El nacionalismo continental

Desde los origenes de la independencia latinoamericana politicos y militares, como José de San Martin y
especialmente Simoén Bolivar, manifestaron el ideal del retorno a la “patria grande". Siguiendo el
pensamiento del ensayista chileno Joaquin Edwards Bello®®, el ideal de la unidad latinoamericana se
trataria de un “nacionalismo continental”. Este ideal comun fue expresado por las méas variadas ideologias
politicas, desde el "Manifiesto” del General argentino Felipe Varela® en 1868, pasando por el “plan
antiimperialista” del politico y pensador nicaragtiense Augusto Cesar Sandino® en 1929 hasta el conocido
discurso del General Juan Domingo Perén acerca de la unién continental: "el afio 2000 nos encontrara
unidos o dominados”.

La incidencia de las teorias en la vision de las fronteras

La apreciacién del sentido de las fronteras entre los paises cambiara segun el punto de vista (‘realista” o
“liberal”) con que se las analice. Sin embargo, en el pensamiento individual de la mayoria de las personas
conviven, y muchas veces chocan, las visiones de la desconfianza y el nacionalismo con los ideales de Ia
reintegracion con los paises vecinos. Esta realidad produce sentimientos contradictorios en las regiones
fronterizas. Los mismos grupos de poder, seguin el caso, recurren a uno u otro razonamiento para
defender sus intereses particulares o grupales.

La vision realista tradicional, que privilegia la seguridad, entiende a la integracién como una anomalia. La
frontera es un limite que hay que defender y cuidar ya que cualquier intento de integracién o de reduccion
de estos limites, atentaria contra el interés nacional. Para una vision realista mas amplia, un proceso de
integracién como el del Mercosur permite a los Estados Miembros fortalecerse a partir de la alianza con
sus vecinos. Para esta vision, las fronteras entre los palses del Mercosur, podrian equipararse a fronteras
internas de una confederacién de Estados. Esta confederacién darla a cada uno de ellos mas

% COX, Robert (1986): “Social Forces, State and World Orders: Beyond Intemational Relations Theory” (en
égEOHANE, Robert: “Neorrealism and its Critics”).
s HUNTINGTON, Samuel (1993): “The Clash of Civilizations” (Foreing Affairs).
e AJAMI; Fouad (1993): “Responses to Samuel Huntington's ‘The Clash of Civilizations™ (Foreing Affairs)
- HUNTINGTON, Samuel (1995): “Let be clear: Civilizations do not control States, States control civilizations”.
BELLO, Joaquin Edwards (1887-1968): En la década de 1930 escribié una serie de ensayos con este nombre
gcT:itado por Alberto BUELA en la Revista DISENSO, N° 18, verano de 1998).
VARELA, Felipe (1868): “Manifiesto del Jeneral Felipe Varela a los pueblos americanos sobre los acontecimientos
gaoliﬁcos de la Republica Argentina, en los afios 1866 y 67" (Potosi, Enero 1°, 1868)
SANDINO, Augusto César (1929): “Plan de realizacion del supremo suefio de Bolivar’
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posibilidades de negociacion frente a otros grupos mas poderosos frente a los cuales hoy ninguno de los
paises del Mercosur tiene suficiente peso para negociar en condiciones favorables.

La vision liberal, por su parte, estima que las fronteras son limites anacrénicos que deberan ser
eliminados para posibilitar el desarrollo. El escritor y politico peruano Mario Vargas Llosa expresaba que
los nacionalismos son “un gran obstaculo para la modernizacién" y que "son siempre una fuente de
violencia"®. Sin embargo, la disminucién de la intervencién estatal también trae inconvenientes: la libre
circulacién de bienes, servicios y personas a través de las fronteras permite ademas la libre circulacién de

drogas, armas y delincuentes.

El marxismo ve la desaparicion de las fronteras como un hecho inevitable dado que es funcional a los
intereses de las grandes empresas transnacionales. Si esto fuera asl, poco interés habria en desarrollar
las regiones fronterizas ya que resultarian irrelevantes para estos intereses. La Gnica posibilidad de
desarrollo se daria a partir de la lucha de los sectores involucrados.

Por ultimo, y dada la particular relacion entre los habitantes de ambos lados de una frontera que se
analizara mas en detalle en los capitulos siguientes, es sin dudas la idea de interdependencia compleja
la que mejor describe las relaciones fronterizas y es sobre la base de esta realidad que deberian tomar
sus decisiones los gobiernos centrales, permitiendo que la integracién de hecho que se da en ellas sirva
de base (y aun de modelo) para una integracién mas profunda de los paises.

39 . ,
VARGAS LLOSA, Manio (1995): Conferencia Inaugural de la XI Edicion de Cursos de Verano de la Universidad de
Cantabria (Laredo, Espania).

17




>

I
LAS REGIONES FRONTERIZAS

Fronteras materiales y simbélicas

Las fronteras representan, en la imaginacién social, un limite. En esa vision hay una perspectiva de
orientacién geopolitica, que piensa la frontera como un limite burocratico administrativo entre municipios,

regiones, unidades federales o Estados nacionales.

Las fronteras son algo mas que limites fisicos. Son elementos simbdlicos cargados de ambiguedades.
Edgar Morin “0 afirma que la frontera es aquello que, simultaneamente, prohibe y autoriza el paso, aquello
que cierra y aquello que abre. Son construcciones histéricas resultantes de relaciones de fuerza entre

grupos, clases sociales o pueblos.

Por otra parte, se pueden definir y analizar distintos tipos de fronteras. Al lado de las fronteras materiales,
identificables en los mapas, hay también otras fronteras simbdlicas: sociales, politicas, econdmicas,
culturales, tecnolégicas, que separan individuos o grupos aun cuando esos actores se encuentren en el
mismo espacio fisico geografico. Deberfan considerarse, entonces, al mismo tiempo las otras fronteras.
Por lo general los limites politicos de un pais lo son casi exclusivamente desde un punto de vista
geopolitico administrativo, mientras que otro tipo de fronteras las separan de los centros de poder de los
paises a los que pertenecen. Si se piensa en las fronteras solo desde una vision estrictamente 1geopolitica
se pierde la posibilidad de una comprension amplia de las relaciones en las fronteras politicas.

Si se define a las regiones como espacios geograficos que comparten rasgos definidos, debera incluirse
en la region fronteriza de un pais una importante porcion del pais vecino con la que comparte muchas de
sus caracteristicas mas importantes. Asi, la regién fronteriza abarcaria ambos lados de la frontera fisica
entre dos paises, pues tiene importantes caracteristicas comunes que se extienden mas alla de las
fronteras geopoliticas. No es facil, ni parece fundamental a los efectos de este trabajo, definir con
exactitud el espacio que abarcan estas regiones ni cudles son sus limites. Normalmente las
caracteristicas distintivas de cualquier region van diluyéndose a medida que se separan de su propio
nlcleo y se acercan al nucleo de otras regiones.

Las regiones compartidas

A partir de esta realidad aparece un nuevo concepto, hoy aceptado por muchas naciones, que se puede
destacar como punto de partida para un proceso integrador basado en el desarrollo de las regiones
fronterizas.

En el aflo 1991 el Consul General argentino en Asuncién Félix Cérdova Moyano* puntualizé:

e que las fronteras nacionales han sido definidas “en forma arbitraria desde instancias exclusivamente
politicas sin respetar situaciones geograficas, econémicas, culturales o ecolégicas”,

e que “es el concepto politico de la frontera el que ha marcado el proceso de su formacién y es a partir
de su definicion politica que se proyectaron arbitrariamente fronteras econémicas, culturales y
geograficas”, y

* que "estos limites transcurren, la mayoria de las veces, por una region siguiendo bordes politicos que
no coinciden con limites geograficos y culturales”.

En efecto, la delimitacién de las fronteras ha sido realizada como parte de las relaciones politicas entre las
naciones vecinas y, por lo tanto, son consecuencia de circunstancias ajenas a las caracteristicas de las

:o MORIN, Edgar (1987): "O Método 1: A natureza da natureza” (Lisboa, en "Europa América’)

' BICA DE MELO, José Luiz (1997). “Reflexbes conceituais sobre Fronteira” (Porto Alegre, en “Fronteiras na

:‘szén'ca Latina: Espagos em transformagéo’)

p COR;J())VA MOYANO, Félix (1991): “Contribuciones para la definicion de una Politica Regional Fronteriza”
suncion).
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regiones que separan. Grandes regiones han cambiado de nacionalidad de acuerdo con el resultado de
guerras o negociaciones internacionales (Alsacia y Lorena, Alaska, Tibet, etc.).

Como consecuencia de ello, hoy existen fronteras politicas que dividen espacios que primitivamente
conformaban una unidad geografica, cultural y econémica. Se trata de un unico espacio geografico, con el
mismo clima, fauna, vegetacién y recursos naturales, con un potencial productivo similar. Su poblacion
generalmente reconoce los mismos origenes culturales, participa de las mismas costumbres y tradiciones,

y manifiesta problemas y aspiraciones semejantes.

Este es el caso, en particular, de los Iimites entre la Argentina y sus socios del Mercosur, cuyas fronteras
no separan regiones diferentes sino que dividen una misma region. En el caso de las fronteras entre el
Brasil y el resto de sus socios del Mercosur, la diferencia de idiomas no ha sido un obstaculo para
compartir caracteristicas culturales. En estas regiones fronterizas el bilingliismo es una realidad cotidiana
y hasta existe un idioma local que aparece como una fusién de las lenguas de ambos paises (el

“porturiol”).

Esta realidad induce a una vision diferente de estas regiones como objetos de una politica de integracion,
que supera a aquélla que entiende a la regién fronteriza, desde cada una de las perspectivas nacionales,
como dividiendo un espacio que es, geografica y culturalmente, uno solo. “Los limites no separan una
regién diversa de cada lado, sino que transitan una region compartida que dividen en forma arbitraria”.

Dentro del marco de una politica de integracion estas regiones compartidas constituyen el escenario
adecuado para la aplicacién de politicas acordadas tendientes al desarrollo conjunto y, por eso mismo,
podrian ser el punto de partida de un verdadero proceso de integracion.

Asimismo, algunos de los actuales procesos de integracién economica regional, tal como el caso del
Mercosur, han sido descritos como de “reintegracion” a unidades geograficas, economicas, culturales y
también politicas, preexistentes.*’

La marginalidad

“Se hace necesario reconocer la especificidad de la problematica fronteriza, como resultado o respuesta
a las transfgsrmaciones que los procesos de globalizacion y regionalizacion exigen a las sociedades
nacionales”.

Tal vez las mas importantes caracteristicas comunes de las regiones fronterizas sean las dadas por su
propia esencia de zonas marginales respecto de los centros de poder, |la escasa atencion que les prestan
las Administraciones Nacionales y las carencias en materia de infraestructura y de medios de
comunicacién. Lo cierto es que, aun en los casos en que estos servicios existan, generalmente estan
concebidos como conexiones entre los centros de los paises involucrados y disefiados en relacion con
sus necesidades. Esta realidad es particularmente visible en las regiones fronterizas dentro del Mercosur
donde se han desarrollado grandes obras energéticas y una importante red de transportes con muy poco
analisis de las consecuencias sobre las poblaciones donde estan ubicadas.

Ricardo Farret” sefiala que “esa realidad especifica de las areas de frontera, marcada por identidades
econdmicas, sociales y culturales y, sobre todo, ambientales, es consecuencia histéricamente, del
distanciamiento de esas areas de los centros nacionales decisorios, centralizados en las capitales,
generando, asi, economias, mas que eso, sociedades transfronterizas. (...) Esas sociedades envuelven
una trama de relaciones sociales, de contradicciones estatales, de conflictos y de mecanismos informales,
que transforman al espacio transfronterizo en un componente importante de las politicas nacionales”.

:j QUIJANO, José Crescencio (1996): “Los Comités de Frontera y las relaciones fronterizas” (Encamacion).
& CORDOVA MOYANO, Félix (1991).
MARMORA, Lelio (1995): “Desarrollo Sostenido y Politicas Migratorias: su tratamiento en los espacios
{‘%ﬁnoameﬁcanos de integracion” (Organizacion Intemacional para las Migraciones, Buenos Aires).
i Documento Final del Taller sobre "Dindmica Sociolaboral Fronteriza” (Posadas y Encamacion - 1996)
FARRET, Ricardo (1997): "Especificidades das areas urbanas de fronteira”
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Aisladas por los gobiernos nacionales de los dos paises, las areas de frontera desarrollaran “estrategias
de supervivencia”, creando complementariedades, independientemente de las decisiones nacionales, por
la via del flujo de personas, bienes y servicios, de modo de aprovechar las ventajas economicas
comparativas, en general generadas por las diferencias de cambio.

En la gran mayoria de los casos es facil constatar la existencia de:

 marginalidad institucional: surge por la dificultad que tienen las partes involucradas para participar
de las decisiones sobre cuestiones que afectan directamente a la region, las que, aun en paises
organizados federalmente, quedaron en manos de los gobiernos centrales. Muchas de estas decisiones
se toman sin analizar la incidencia que tienen sobre las regiones fronterizas, que son, por lo general, las
primeras en sentir sus efectos.

El tradicional concepto de frontera, relacionado con la idea de drea de seguridad o muro de contencion,
llevé a desestimar deliberadamente los intereses de las regiones fronterizas, el sentir de su gente y la
cultura que comparten, a través de la frontera, con los habitantes de los territorios vecinos.

Ha habido paises, con politicas claras respecto de sus fronteras, que impulsaron el desarrollo de los
asentamientos fronterizos como una manera de ir afianzando su presencia en estas regiones. Brasil, por
ejemplo, ha apoyado siempre el desarrollo de sus poblaciones fronterizas. El dictador chileno Augusto
Pinochet *, por su parte, pregonando una clara politica expansionista, expreso que los paises son como
las amebas, que adoptan diferentes formas segun las presiones que soportan o ejercen sobre el medio en
el que se mueven, y que por ello las lineas fronterizas son variables segun las circunstancias. Esta claro
que posturas como ésta no favorecen la paz ni, mucho menos aun, la integracién con los vecinos.

Pero, excepto en casos excepcionales como el del Brasil (que se analizara en el capitulo X), no se ha
promovido el desarrollo de las regiones fronterizas. En general, estas regiones constituyeron una zona
débil dentro de los territorios nacionales, a merced de los paises limitrofes que supieran aprovechar estas
situaciones.

Se dan extremos como el de la Argentina, donde se aplicé una politica de fronteras vacias como método
de defensa y de seguridad. Siguiendo este esquema, se impidio deliberadamente el desarrollo de grandes
regiones fronterizas y se las condené al atraso como medida preventiva ante una posible invasion
extranjera. Esta fue la politica puesta en practica con respecto de toda la Mesopotamia a la que se aislé
del resto del pais para desalentar un posible ataque del Brasil (ver capitulo X).

« marginalidad econémica: es el resultado de la frecuente falta de interés del poder central en
promover el desarrollo de estas 4reas. Como consecuencia, los proyectos e iniciativas que de ellas
surgen no reciben el apoyo necesario. Son faciimente visibles las diferencias que, en términos de
desarrollo, mantienen con las regiones centrales de sus respectivos paises.

Las tendencias actuales del sistema econémico internacional (inversiones, comercio y finanzas) han
generado otro patrén de aislamiento de las areas de frontera, en cuanto a su acceso a la economia
internacional. Hay asi una doble marginacion, en niveles externo e interno, en relacion con inversiones y
tecnologia.

« marginalidad social: ha contribuido a la formacién de una “identidad regional” por la que sus
habitantes muchas veces se sienten mas identificados con sus vecinos del otro pais, que con sus propios
compatriotas capitalinos. Con aquellos comparten una particular relacién con el medio que se traduce en
actividades y cédigos de interpretacion de su realidad, comunes.

También se da un cierto grado de marginalidad legal. Se observa una cultura especial en la frontera
cuya escala de valores no siempre coincide con la del resto del pais. La poblacion fronteriza suele
reconocer como legales o éticas actitudes y situaciones que difieren de las normas emanadas del poder
central. Este es el punto de partida de conflictos entre las tradiciones populares de la region y las
disposiciones legales de la administracion central. Muchos centros fronterizos se transforman asi en
centros de actividades ilegales y se forman importantes grupos unidos por la corrupcién sobre la base de
situaciones irregulares como el contrabando. Facilita esta situacion la dificultad de la justicia y de las
fuerzas de seguridad de seguir su accionar a través de la frontera.

“8 PINOCHET UGARTE, Augusto (1969): “Geopolitica de Chile” (Santiago de Chile).
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Las fronteras fisicas

Los territorios fronterizos pueden clasificarse segun el tipo de espacio que separa la frontera politica. Se
ha planteado la existencia de distintos Modelos de Fronteras -

a) Frontera Comun, con una misma economia. Es el caso de la frontera entre Argentina y Bolivia, en
la que los procesos productivos y de intercambio no resultan condicionados por la existencia de la linea
divisoria. Junto a las condiciones ecolégicas favorables se dan otras ventajas como la identidad étnica a

ambos lados de la frontera.

b) Frontera Activa, donde a cada lado pueden realizarse actividades mas o menos diferenciadas y
complejas, aun en ambientes similares. Las actividades pueden o no ser complementarias, con distintos
niveles de intercambio de bienes y servicios. Otras condiciones favorables son las de contar con nucleos
urbanos a ambos lados de las fronteras y ser lugares de paso obligado para el transporte internacional.
Un ejemplo de este modelo es el caso de las ciudades Encarnacion (Paraguay) y Posadas (Argentina).

C) Frontera de Transito, en los casos en que sdlo reciben obras de infraestructura de transportes,
sin generacién de intercambios entre los niveles locales de ambos lados. Este es el tipo mas comun entre
Argentina y Chile, en los que hay muy bajos niveles de actividad en las areas inmediatas debido a la
cordillera de los Andes pero que tienen un importante flujo de cargas y pasajeros. Sélo reciben
actividades ligadas a servicios al transporte. Otras fronteras en las que tampoco se producen
intercambios son las que reciben localizaciones de grandes proyectos de infraestructura para generacion
de energia, enclaves que exportan su producto sin promover el desarrollo de otras actividades en el
medio local.

Si se realiza una aproximacion en el estudio de los centros urbanos que se localizan sobre las lineas
fronterizassopueden detectarse diversas situaciones de relacion. Entre otras pueden plantearse las
siguientes™:

1 Areas rurales a ambos lados con o sin vinculacién fisica y con escasa interaccion. Cuando
existen, las rutas o puentes vinculan centros urbanos que se encuentran fuera del area. Son los casos de
areas rurales como los localizados en la frontera entre Argentina y Chile.

2 Un centro urbano vinculado fisicamente con el area rural del otro margen de la frontera. Es un
caso dificil de encontrar en el Mercosur ya que, a través de la historia, a medida que se iban
constituyendo las demarcaciones definitivas de las fronteras, se construian en el lado del area rural
centros urbanos gemelos a los existentes del otro lado. Uno de los pocos es el de Concepcion del
Uruguay en Argentina frente al departamento uruguayo de Rio Negro.

3. Centros urbanos a ambos lados de la frontera sin vinculacién fisica. Estas situaciones se dan
cuando las fronteras son rios. En estos casos existe siempre un servicio de transporte que permite la
vinculacién fronteriza pero la falta de un puente dificulta la interaccién. Este es el caso mas comun en las
fronteras entre Argentina y los otros tres Estados Parte del Mercosur.

4 Centros urbanos a ambos lados de la frontera con vinculacioén fisica. La vinculacion de ciudades
y pueblos por medio de una obra de infraestructura permite el desarrollo de interacciones mas estrechas y
diarias. Suelen denominarse ciudades gemelas, ciudades fronterizas, pares urbanos o par de frontera.

Esta claro que el modo de relacionarse entre los habitantes de ambos lados de la frontera sera diferente
segun el tipo de frontera fisica que hay entre ellos. En todos los casos de las fronteras entre los Estados
Parte del Mercosur se trata de Fronteras Activas, donde a cada lado se realizan actividades mas o
menos diferenciadas y complejas, con distintos niveles de intercambio de bienes y servicios. Es frecuente
encontrar Centros urbanos a ambos lados de la frontera con o sin vinculacién fisica. En los casos
en que existe esta vinculacion, son lugares de paso obligado para el transporte internacional.

:2 CEUR - Provincia de Mendoza (1993): “Programa de Ordenamiento Territorial del Corredor Andino”.
LAURELLI, Elsa (1997): “Reestructuracion econémica en América Latina: ¢Integracion o fractura de los territorios
frontenizos? (Porto Alegre).
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También es notoria en las fronteras del Mercosur la existencia de ‘ciudades gemelas’ o “pares de
frontera’. Hay numerosos ejemplos de este tipo, con casos extremos como el de las ciudades de
Bernardo de Irigoyen (Provincia de Misiones, Argentina), Barracao (Estado de Parana, Brasil) y Dionisio
Cerqueira (Estado de Santa Catarina, Brasil) separadas solo por calles y alambrados.
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Nuevas caracteristicas

Las politicassfde integracién permiten definir nuevas caracteristicas de las fronteras de los paises
involucrados”’, entre los que se pueden destacar los siguientes:

« Territorios de paso de cargas — corredores de transporte.

e Receptoras de iniciativas de integracion fronteriza e iniciativas binacionales localizadas en regiones
fronterizas.

e Regiones en las que los Estados Nacionales mantienen una presencia fuerte y fronteras en las que
son las autoridades locales las que toman las iniciativas de integracion.

e Regiones fuertemente integradas entre ambos margenes, con redes y organismos de gestion bi o
trinacional, algunas de ellas débilmente integradas con el resto de los territorios nacionales.

Los proyectos de obras publicas de infraestructura y la radicacion o relocalizacion de actividades
productivas se estad dando con mas intensidad en las regiones fronterizas. Estos proyectos provocaran
modificaciones en la conformacion, uso, ocupacion y apropiacion de territorios. Se formaran nuevas areas
periféricas y se incorporaran otras al sistema econémico internacional. Estos proyectos estan
relacionados con la localizacién de centros productores de bienes exportables, puntos de entrada y salida

51 | AURELLI, Elsa (1997): “Reestructuracién econémica en América Latina: ;Integracién o fractura de Jos territorios
frontenizos? (Porto Alegre).
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de estos productos, centros de transferencia, servicios de apoyo al transporte, etc. De ellos participan
activamente los Estados Nacionales y regionales y, en mucho menor medida, los locales. Cada vez es
menor la intervencion estatal en la construccion y en la concrecion de proyectos. El Estado, sin embargo,
suele realizar a su costo los estudios previos y es sumamente limitada la responsabilidad de las empresas
sobre los efectos negativos de los emprendimientos.

Nuevos escenarios transnacionales

El Nuevo Orden Mundial, nacido a partir del fin de la Guerra Fria, estd marcado por la concentracion del
capital en las naciones desarrolladas y en las corporaciones transnacionales y por la ampliaciéon de las
brechas tanto entre los paises del Norte y del Sur como entre las distintas regiones en el interior de los
palses. La pobreza como el problema mas apremiante a escala mundial, es el resultado de la division del
mundo més asimétrica de la historia y de una crisis sobre la distribucion y la equidad.

Las tendencias en los flujos de inversion internacional dependen cada vez menos de las ventajas
naturales o de costo salarial y de las politicas nacionales de incentivo. Los grandes conglomerados
prefieren asentarse en paises con desarrollo de tecnologias y recursos humanos capacitados. La
dimensiéon del mercado determina la sustitucion de flujos de mercaderias por inversiones directas,
maxime cuando de esta manera se evitan las barreras arancelarias impuestas por los paises o los
bloques. Los capitales del mundo entero, adn los de la region, burlan las fronteras nacionales e invierten
en emprendimientos productivos transnacionales.

Perspectivas regionales y sectoriales

Los principales grupos econdmicos que impulsan el Mercosur han prestado poca atencion a las
implicancias sociales y culturales de los cambios que genera en un escenario donde histéricamente se
han relegado sectores y pueblos enteros en la elaboracion y puesta en practica de politicas publicas. La
liberalizacién del comercio trae dificultades para los productores que se encuentran en niveles inferiores
de competitividad respecto de sus homologos de otros paises y puede significar la desaparicién de
pequefias empresas que no logren reconvertirse al mercado ampliado. La importancia de las
organizaciones cooperativas y el apoyo estatal a algunos sectores permitieron adelantarse a diversos
impactos. Algunos estan reorientando su produccion a otros rubros.

En Paraguay, los grupos econdmicos vinculados al negocio de la importacion, que crecieron
aprovechando una débil industrializacion del pais, los bajos impuestos y las casi inexistentes barreras
arancelarias, reclaman un trato especial y un arancel diferenciado pues, aseguran, deberan competir en
desigualdad de condiciones con los importadores argentinos y brasilefios. Esta situacion repercutira sobre
los sectores comerciales de ciudades como Encarnacion y Ciudad del Este, que crecieron en forma
sobredimensionada por su comercio con Argentina y Brasil, aprovechando sus diferencias impositivas y
arancelarias con estos paises.

Las negociaciones no contemplan las disparidades regionales y sociales preexistentes, que exigen ritmos
y recursos diferenciales para que numerosos sectores no queden excluidos de los posibles beneficios del
proceso de integracion. Es imprescindible para ello avanzar en los aspectos sociales, econémicos,
politicos, educativos, juridicos, técnicos, ecologicos, bajo una perspectiva que contenga las
particularidades y refleje los intereses de los diversos sectores de la regiéon. Contemplar esta necesidad
es la Unica garantia de sustentabilidad del proceso de integracion en el mediano plazo.”

La integracién, tal como se viene realizando, tiene en los flujos econémicos su elemento mas importante.
Las regiones fronterizas no intervienen en esa dinamica, pues no disponen de los requisitos que las
tornen atrayentes para inversiones que buscan, antes que nada, tamafo y capacidad para mantener o
conquistar partes de mercado. Las condiciones historicas de las zonas de frontera juegan en contra de las
posibilidades de reversion espontanea de su marginalidad frente al Mercosur “real”.

2 FERRER, Aldo y LAVAGNA, Roberto (1992): “El Mercosur y la coordinacion de politicas econémicas”. Documento
de trabajo presentado en el Grupo de Trabajo sobre Mercosur (Buenos Aires).
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Este no es un problema que afecte solamente al continente sudamericano. La referencia a la experiencia
europea es esclarecedora sobre el tipo de organizaciéon capaz de contrabalancear las tendencias a la
exclusion de las zonas fronterizas.

El proceso de integraciéon de la Union Europea ha demostrado que, al derrumbarse las fronteras, pasa a
ser viable una fuerte articulacién entre regiones de distintos paises. Muchas veces, esas regiones no son
limitrofes, pareciendo que la condicion necesaria y suficiente es la existencia de intereses comunes y una

identidad econémica y cultural.

La integracion natural

Las caracteristicas comunes de las regiones fronterizas son las que, a pesar de los intentos explicitos e
implicitos de las politicas sustentadas en los afos setenta por consolidar una cultura de la
desintegraciéon basada en la creacion de una “identidad nacional”, explican la aparente contradiccion de
la existencia de una “integracién de hecho”, emer%iendo a través de sustratos histéricos, culturales,
sociales, econémicos, e incluso afectivos y familiares.>

El autor brasilefio Ricardo Farret™ seiala que “hay comunidades que se distancian, y hasta ignoran, las
situaciones geopoliticas y macroeconémicas que, originadas en una vision de frontera como linea, tiene
como inspiracion doctrinas de seguridad nacional y modelos auténomos de desarrollo. Esas
comunidades, operando con el concepto de la frontera como contacto mas que como limite, generan
entre ellas procesos interactivos en areas donde confluyen una diversidad de factores geograficos,
economicos, sociales y, con frecuencia, de conflictos, propios de espacios transfronterizos”.

La crisis econémica y social en el continente Latinoamericano, que tuvo su apogeo en el periodo 1985-
1988, coincide con una nueva percepcion de los cambios que estaban ocurriendo en el sistema
internacional, percepcion ésta alimentada por los organismos multilaterales y bilaterales de desarrollo:
transnacionalizacion e interdependencia en la economia politica global. Con eso, el contexto externo
asume un papel relevante en el desarrollo de lo interno, a la luz de gobiernos debilitados econdémica y
financieramente. Ademas, la emergencia de nuevos actores -como las organizaciones no
gubernamentales (ONGs) ambientalistas-, asociada a la realidad de lo cotidiano en las comunidades
transfronterizas, llevé a un nuevo concepto de frontera como espacio natural de integraciéon o region
compartida.

En este espacio socioecondmico y ecoldgico comun, la existencia de movimientos poblacionales internos
se ha verificado con anterioridad a la conformacion de los Estados Nacionales actuales. Asimismo, las
fronteras sufrieron modificaciones que alteraron la percepcion que los habitantes fronterizos tenian de
ellas.

También desde el punto de vista de los tipos y formas productivas, la regién compartida se manifiesta de
manera uniforme, facilitando la circulacion de una mano de obra adaptada a sus caracteristicas, a pesar
de los sistemas burocraticos que regulan el transito internacional de las personas.

Las fronteras en los procesos de integracion

Las fronteras son las areas mas sensibles de la relacion entre dos paises vecinos. La variedad de
intereses involucrados (el comercio, la migracion, el transporte, el control ambiental, la utilizacién de los
recursos naturales compartidos, etc.) ofrece muchas oportunidades de cooperacién pero,
simultaneamente, se constituye en fuente de permanente de conflictos ya que las mismas situaciones
pueden verse desde Opticas distintas e involucrar intereses contrapuestos.

Para evitar estos aspectos negativos, es conveniente fomentar la participacion de las regiones colindantes
en el proceso de integracion. En este sentido es necesario que las politicas nacionales de fronteras sean
coherentes con las que se ponen en practica en el pais vecino. S6lo la coordinacién de acciones referidas

53 ABINZANO, Roberto C. y CAMMARATA, Emilce (1995): “Integracién regional Fronteriza: sectores vulnerables
frente al impacto global. Politicas y acciones alternativas”.
o FARRET, Ricardo (1997): “Especificidades das areas urbanas de fronteira”
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a estas zonas, a través de una politica comin en ambos paises, permitira una integracion regional
fronteriza. Esto es especialmente importante con aquellos paises que se han comprometido a poner en
marcha un proceso de integracién como el Mercosur.

Los objetivos basicos de una politica integradora deberian ser:
a) Solucionar las cuestiones limitrofes pendientes.

b) Apoyar el uso racional de los recursos compartidos de modo de preservarlos conjuntamente al
mismo tiempo.

c) Revertir la marginalidad de las regiones fronterizas en todos y cada uno de sus aspectos (econémico,
institucional, legal, etc.).

d) Impulsar acciones que promuevan el desarrollo de estas regiones.

Tal como lo explica la autora brasilefia Maria Alice Lahorgue®, los gobiernos tienen un papel importante
en el incentivo de la cooperacion de las regiones fronterizas. Primero, reconociendo el hecho de que los
beneficios de la integracion no llegaran a todas las regiones de forma homogénea y que, entre las
regiones menos privilegiadas, las regiones de frontera merecen una preocupacion especial, teniendo en
cuenta sus particulares condiciones de atraso, de deficiente infraestructura y de aislamiento. Segundo,
favoreciendo el intercambio de experiencias y la discusién de problemas comunes de esas regiones, de
modo de despertarlas a las ventajas del sistema de cooperacion. La “Red de Mercociudades” es un
ejemplo concreto de colaboracion entre trece ciudades cuya intencion es opinar y participar del proceso
de integracién y promover entre ellas una mayor cooperacion. Resalta el hecho de que todas estas
ciudades forman parte de la franja territorial capaz de extraer los mayores beneficios del Mercosur. Su
organizacion en red pretende una representatividad funcional frente a los gobiernos centrales que vienen
decidiendo las pautas de integracion de una manera centralizada. Si las grandes ciudades sintieron la
necesidad de reunirse para ser oidas, mucho mas razén tendran en hacerlo aquellas regiones
amenazadas de estrangulacién o candidatas a una reconversion productiva, visto que la salida de su
situacion requerira estrategias activas para ejecutarse.

De esta manera, las regiones fronterizas pueden y deben transformarse en lugares de encuentro e
integracion sobre la base de las caracteristicas que comparten y dejar de ser un factor de perturbacion o
interferencia en el proceso integrador.

% | AHORGUE, Maria Alice (1997): “Dinémica Espacial da Produgédo e da Populagdo e as Zonas de Fronteira —
Reflexées sobre o Mercosul”
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EL HABITANTE DE LA FRONTERA

La sociedad fronteriza

Tal como se expresa en el capitulo I al hablar del “nacionalismo continental’, el principal sustento del
Mercosur es la “sociedad natural” que vincula a sus miembros tal como lo expresa Roberto Bouzas®. Este
autor explica que “este hecho estructural aumenta la probabilidad de que el acuerdo preferencial mejore el
bienestar de los paises miembros. Ademas, amplia el potencial para generar ganancias dinamicas. El
reforzar la “sociedad natural” también favorece la participacion de las economias nacionales en el proceso
de globalizacién, el que, desde un punto de vista productivo, se manifiesta predominantemente en el
ambito regional.

En el caso de las regiones fronterizas esta realidad se acentua y se profundiza. Marcano® define la
categoria de “Fronterizos Transnacionales” como la de "quienes mantienen lazos significativos con el pais
vecino, los que buscan saltar los obstaculos que les impiden tener contacto con sus vecinos y aprovechar
todas las oportunidades para visitar, comprar, trabajar, estudiar y hasta vivir del otro lado”.

Esta categoria constituye una unidad fundamental para la construccion de un espacio social
transfronterizo ya que, para esas personas, la frontera es un factor de vinculacion y no de separacion.

La formacioén de la sociedad fronteriza

El trabaLo encargado por la Organizacién Internacional para las Migraciones a los consultores Rosa y
Velasco™ sefala que “la existencia de una identidad fronteriza, asentada sobre la nocion implicita de
integracion, es anterior a los intentos formales contemporaneos de realizarla a través de mecanismos
principalmente econémicos, como es el caso del Mercosur”.

Sin embargo, se debe tener en cuenta otra nocién presente en la realidad social fronteriza que compite
con la anterior: la asimilacion, la transformacién de la identidad en otra a la que tiene como modelo.
“Estas fuerzas antagénicas se encuentran presentes en el actual proceso y representan los tipos polares
hacia los que parece encaminarse la construccion de la cultura y la realidad comunitarias”.*

Los habitantes de la frontera presentan una serie de atributos singulares:
e Existencia de un lenguaje compartido (algunas veces bilingte).

e Realizacion de actividades sociales y culturales interfronterizas.

e Establecimiento de relaciones de amistad y parentesco.

o Utilizacién reciproca de servicios.

* Conciencia de cierto tipo de caracteristicas comunes en el ambito de la vida cotidiana, necesidades y
aspiraciones.

Estos atributos son posibles por la proximidad fisica y son compartidos por todas las ciudades
hermanadas a través de la frontera como lo son Posadas y Encarnacion; Paso de los Libres y Uruguayana
y las de la triple frontera en la zona de Iguazl. En el caso de las ciudades de Encarnacion y Posadas se
da una de las situaciones de mayor contacto interfronterizo preexistente a la conformacion legal de las
fronteras nacionales.

* BOUZAS, Roberto (1996): “La agenda politica del MERCOSUR: Desafios de politica a corto y mediano plazo” (en
“Integracion y Comercio”, BID INTAL, Argentina).
57 MARCANO, E. E. J. (1996): “La Construccion de Espacios Sociales Transfronterizos entre Santa Elena de Uairen
gg/enezuela) y Villa Pacaraima (Brasil)". Tesis de Doctorado. (Brasilia).

ROSA, Mario y VELASCO, Omar Luis (1998): “Proyecto Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion”.
= ROSA, Mario y VELASCO, Omar Luis (1998).
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A partir de este concepto de regién se pueden establecer con mayor precision los aspectos que la
identifican con una serie de procesos historicos socioculturales, ecolégicos, geograficos, econémicos. Se
trata de una region que contiene fronteras internacionales en su interior.

La regién guarani

La mayor parte de las fronteras entre los paises del Mercosur estan dentro de lo que se ha dado en llamar
la "region guarani”. En lo relativo a las etapas historicas de la formacion de la cultura regional, para esta
region compartida por Argentina, Brasil y Paraguay, el Dr. Roberto Abinzano® sefala lo siguiente:

En términos practicos se puede definir a la region compartida como el ambito de realizacion histoérica de
procesos comunes a los ftres palises (Argentina, Brasil y Paraguay), que conformaron verdaderas
unidades sociales y culturales y que se constituyeron a partir de idénticas etapas histéricas y cronologicas,
conformando una cultura de caracteristicas comunes y complementarias, base de la identidad fronteriza.
Estos sucesivos periodos de la formacion social regional subsisten en una compleja trama de la que
emergen adaptados a las nuevas situaciones. Estas etapas estén representadas por:

1. Periodo prehispano y la conquista:

a) El territorio estaba habitado por grupos tribales de origen guarani de los que aln subsisten numerosos
pueblos que conservan lengua, tradiciones y habitos. Las fronteras entre estos grupos estaban
determinadas por su capacidad defensiva.

b) La conquista implanté distintos, y muchas veces coexistentes, sistemas sociales y productivos:
encomiendas, esclavitud y las reducciones jesuiticas. La llegada de los europeos aport6 una ideologia
desconocida por los nativos: el espacio como mercancia, como recurso, y la idea de soberania. A partir
de esta concepcion, los imperios centrales se lanzaron a la apropiacién de sus recursos y las fronteras
fueron delimitadas por las burocracias centrales, ignorando las permanentes fricciones que en la region
guarani se producian entre castellanos y portugueses.

80 ABINZANO, Roberto Carlos (1997): ‘La cultura de la integracién: ¢Cémo y donde se construye?. Macro y
microprocesos en la encrucijada de las fronteras”.

27




077 Maxima extension

| 3 3
N\~ :-'(' B Reducciones (ubicacion final)
JH I Estancias
ol r’,_J ,(
J/ Principales reducciones
5 o Franciscanas
= e o Jesuiticas

Los misioneros fundaron las primeras reducciones guaranies durante la gestion de Hernandarias (a fines
del siglo XVI y principios del XVII) en las zonas sefialadas en color rosado. Pero muy pronto los pueblos
de las regiones de Itatin, Guayré y Tapé se trasladaron ante el constante ataque que los bandeirantes,
cazadores de esclavos indios provenientes de las colonias portuguesas. Asi, quedaron finalmente algunas
reducciones franciscanas y los treinta pueblos jesuiticos en la region indicada en rojo. Las estancias
ubicadas en la regién pintada de violeta dependfan de las misiones, algunas como propiedad de los
Jesuitas y otras como proveedoras.

c) Los Treinta Pueblos Jesuiticos dejaron su influencia en la forma de ocupacion del territorio, ‘en sus
ciudades, sus vias de comunicacién, los tipos de cultivos predominantes, el mantenimiento de la lengua
guarani, etc., conformando un verdadero sistema econémico, tecnologico, militar y politico. Asimismo, se
les debe el descubrimiento de la forma de plantar la yerba mate, que dio origen a los yerbales artificiales
de cada pueblo, eliminando la necesidad de recorrer grandes distancias en busca de los yerbales

81 Fuente: elaboracion propia sobre la base de mapas y descipciones de historiadores como Vicente Sierra y otros.
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salvajes. Esta cultura subsistio en la region despueés de la expulsion de los jesuitas. Muchas de sus
caracteristicas perduran hasta el presente.

2. El frente extractivo:

Este periodo fue responsable de un especial tipo de explotacion productiva, asi como de un mpdelo de
ocupacion del espacio que, a partir de sus caracteristicas, dio origen a distintos grupos sociales que
llegan hasta hoy: propietarios, empresarios, permisionarios, contratistas, comerciantes, burécratas, etc.

Las siguientes son algunas de sus caracteristicas sobresalientes:

e Baja inversion de capital.

e Destruccion de recursos no renovables.

e Construccién de infraestructura destinada exclusivamente a extraer y exportar el recurso.

« Condiciones de trabajo de servidumbre o esclavitud.
e Utilizacién de mano de obra indigena o mestiza.

e Formas de reclutamiento y retencion de la mano de obra por endeudamiento provocado.
e Complicidad de las autoridades, policia y justicia.

« Diferenciacién de la mano de obra por especialidades.

El objetivo del frente consistia en extraer grandes cantidades de materia bruta y convertirla en materia
prima con destino a las industrias extraregionales. Los productos sobre los que se aplicé este sistema
productivo, fueron la yerba mate y la madera de ley. La perdida de la vegetacion original alcanzé
dimensiones enormes.

Esta estructura econdémica trajo como consecuencia la construccién de caminos y picadas, el desarrollo
del transporte fluvial, la construccién de puertos, la instalacion y desarrollo de una clase comercial
intermediaria con asiento en Posadas, ciudad que se transformé en el centro regional. Encarnacién quedo
relegada a un lugar secundario, en gran medida por decisiones administrativas tomadas desde Asuncion
como, por ejemplo, cobrar un tributo al embarque y desembarque en los puertos paraguayos. Asi, todas
las mercancias con destino a los obrajes del Alto Parana (grasa de cerdo, charqui, almidén de mandioca,
cafia dulce, rapadura, miel de cafla, etc.) que se producian en las zonas rurales del Paraguay, eran
pasadas de contrabando a la orilla argentina donde se embarcaban hacia su destino final.

En este contexto, el frente constituye uno de los fundamentos mas importantes en la formacion y
caracterizacion social de la region, independiente de las fronteras y limites juridico-politicos.

3. La Colonizacién agricola:

Llevada adelante por una inmigracién extranjera que sienta las bases de una franja de pequefios
productores rurales, responsables de la creacion de agroindustrias y de la especializacion agricola y
ganadera mantenidas hasta la actualidad. Esta colonizacién fue promovida y organizada por los gobiernos
centrales de ambos paises como un medio para ocupar el territorio, desarrollar la agricultura y defender
las fronteras.

Los primeros colonos polacos y ucranios llegaron a la provincia de Misiones (Argentina) y al departamento
de Itapua (Paraguay) a fines del siglo pasado, pero ya con anterioridad se habia producido el ingreso de
inmigrantes provenientes de la frontera brasilefia, donde el proceso de inmigracion y colonizacion fue mas
antiguo. Los inmigrantes europeos, brasilefios y paraguayos, y en mucho menor medida criollos, se
asentaron como productores familiares de pequefia escala.

Aun hoy es notable la presencia, en la region mencionada, de colectividades de diverso origen, con
predominio de ucranios, polacos, rusos, alemanes, italianos, arabes, japoneses, quienes se han arraigado
y dejado sus huellas tanto en sus habitantes como en su geografia. Parajes tales como Hohenau,
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Colonias Unidas, Picada Finlandesa, Colonia Svea, se mezclan con nombres criollos o guaranies como
Obera, Cambyreta o Candelaria. Las ciudades de Posadas y Encarnacién, incluso registran un curioso
antecedente comun que, llamativamente, refuerza la concepcién aqui desarrollada: en 1615, el padre
jesuita Roque Gonzalez de Santa Cruz fundé la ciudad de Nuestra Sefora de la Encarnacioén de Itapua,
en la margen izquierda del rio Parand, donde hoy se encuentra la ciudad de Posadas. Encarnacion se
mudo a su actual emplazamiento, al otro lado del rio, seis 0 siete anos despues.

En los inicios de esta etapa la colonizacién gringa comienza a proveer alimentos para los obrajes,
reemplazando a la que venia desde fuera de la region. Al mismo tiempo comienzan a instalarse las
primeras “industrias” vinculadas a la produccién agricola, tales como molinos para la produccion del
almidén de mandioca, alambiques para la destilacion de la cafia, asi como la practica de una agricultura
extensiva. Comienza a haber demanda de mano de obra en forma permanente, abriendo una alternativa
de ocupaciéon para quienes trabajaban en los obrajes en las mas duras condiciones ambientales,

laborales y personales.

La situacion descripta por Abinzano para la region jesultico guarani, se repite con pocas variantes en el
resto de las regiones fronterizas. La region correspondiente a las provincias argentinas de Chaco y
Formosa y a los departamentos paraguayos Neembucu y Villa Hayes no estuvo bajo el influjo directo de
las misiones jesuiticas y su colonizacion fue muy posterior. Sin embargo se repite en ellas la etapa que el
citado autor llama el frente extractivo. En cuanto a la etapa de la colonizacién agricola, la provincia
argentina del Chaco recibio la misma inmigracién europea que la provincia de Misiones. A la provincia de
Formosa, en cambio, llegaron colonos “criollos”, originarios en su mayorfa de la provincia de Corrientes y
hasta hoy predominan (al igual que en Corrientes) las explotaciones ganaderas extensivas que no radican
poblacién. En Corrientes solo se dio una incipiente etapa de colonizacion en lo que se conoce como el
area tabacalera (en las cercanias de Goya) y, en menor medida en la zona de San Luis del Palmar en las
cercanias de la capital provincial.

Asi, las distintas regiones en que podria dividirse la frontera entre los tres paises son particularmente
homogéneas en cuanto a las etapas historicas de la formaciéon de la cultura regional, sus formas de
produccién y colonizacién y la tipologfa de sus habitantes.

Los pueblos de las fronteras

De acuerdo con la definicion que Seymour Lipset® hace de “pueblo”, se puede concluir que los habitantes
de las fronteras del Mercosur constituyen el mismo pueblo aun perteneciendo a paises diferentes. Segun
este autor, “un pueblo es un grupo de personas con habitos complementarios de comunicacion. Sus
maneras de hablar, oir y comprender se adecuan reciprocamente...”". “Hablan habitualmente la misma
lengua”’, aunque esto no es una condicién excluyente.

“Lo esencial para constituir un pueblo es que sus miembros compartan una comunidad de significados en
sus comunicaciones, de modo que puedan comprenderse en forma efectiva en un amplio ambito de
diferentes temas. Es evidente que una lengua comun, aunque no sea indispensable, ayuda mucho para
esta finalidad, y resulta decisiva la existencia de una cultura comtn que proporcione los significados
comunes. Tales significados comunes se basan en recuerdos comunes o entrelazados que se dan en una
cultura comun, y en habitos comunes de comunicacion aprendidos y practicados en la vida real.”

Para pertenecer a un pueblo no es necesario ser originario de él pues “incluye a muchas personas que
aprendieron a hablar, oir, sentir y actuar mas o menos" segun las costumbres de ese pueblo “en una
época tardia de su vida, pero que igualmente llegaron a asimilarse” y llegan a “no sentirse meramente
albergados sino incluidos”.

“Es posible, por lo tanto, que un individuo esté en transicién desde su pertenencia como miembro de un
pueblo, a su pertenencia como miembro de otro” y “es también posible que pertenezca a dos pueblos al
mismo tiempo”.

62 ABINZANO, Roberto Carlos (1997): “La cultura de la integracién: ;Cémo y donde se construye?. Macro y
microprocesos en la encrucijada de las fronteras”.

83 LIPSET, Seymour Martin (1971): “Elites, educacién y funcién empresarial en América Latina” en LIPSET, Seymour
M. y SOLARI, Aldo E. (compiladores): ‘Elites y Desarrollo en América Latina” .
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El inmigrante en los paises del Mercosur

En todos los paises del Mercosur la inmigracién ha sido importante en la conformaciéon de las
caracteristicas nacionales. Esto es particularmente cierto en las regiones fronterizas entre Argentina,
Brasil y Paraguay. Esta circunstancia ha dado lugar a la formacion de “colonias” en los tres paises, con
pueblos enteros donde predominan ciertas nacionalidades y en los que se mantienen costumbres de sus

pueblos de origen.

Casos extremos son las “colonias” alemanas y japonesas del Paraguay donde incluso algunos de sus
intendentes nacieron en Alemania y Japén y adquirieron luego la nacionalidad paraguaya. No son pocos
los que evitaron mezclarse con los nativos y mantuvieron hacia ellos una actitud discriminatoria.

Estas circunstancias tienen mucho que ver con la forma en que los tres paises recibieron a los
inmigrantes, europeos primero y japoneses después, desde fines del siglo pasado hasta mediados de
éste (La Ultima inmigracion, de libaneses, coreanos y chinos, ha tenido caracteristicas diferentes).

Segun Torcuato Di Tella®: “Los extranjeros (no meramente inmigrantes) formaban, en la Argentina, y
sobre todo en la burguesia y la clase obrera, un abultadisimo porcentaje del total, y gozaban de un status
social muy alto en comparacion con el que tenian o tienen en otros paises.”

“Los extranjeros se sentian relativamente superiores al resto del pals - con la excepcién de la clase alta
estanciera - y ése era uno de los motivos por los cuales no se tomaban el trabajo de adquirir la
ciudadania. En su mayoria, no querian tomar la ciudadania. En realidad, hubiera sido un poco absurdo,
dada su posicién en el espacio social, que quisieran hacerlo. Tan absurdo como que a un emigrante
argentino de estos ultimos tiempos, instalado en Venezuela para ganar mas dinero o por estar perseguido
en su pals, se le ocurriera la peregrina idea de adoptar la ciudadania venezolana. Otra es la situacion para
ese no tan imaginario argentino cuando él se encuentra en un pais que le impone mas respeto, como los
Estados Unidos o la Italia o Espafia de hoy.”

“Se daba una suerte de ‘corrimiento hacia arriba' en el status que ocupaban, que era mas alto que el que
correspondia a su ubicacién ocupacional.”

“Dada la valoracién étnica que tanto los mismos inmigrantes como la mayor parte de la poblacion local
tenian, los extranjeros formaban parte de un sistema de estratificacion social algo dual. Ellos sentian, aun
siendo pobres, que en el pais habia bastante gente mas abajo que ellos, lo que dificultaba la formacién de
una conciencia clasista en el proletariado, sumandose al otro efecto, bien conocido y comentado, de la
alta movilidad social, lo que es un fenémeno distinto, y que no esté necesariamente ligado a la condicion
extranjera (aunque la pertenencia étnica en mas de un caso ayudaba a ascender socialmente, o a evitar
el descenso). Obsérvese que en los Estados Unidos este corrimiento hacia arriba no existia para los
extranjeros, mas bien lo contrario; en Australia tampoco se daba, siendo en ese pais la situacion lo mas
parecida (aparte de la mayor movilidad social) a la del pais de origen, Gran Bretafa.”

Esta actitud discriminatoria fue fomentada, por otra parte, por las autoridades nacionales de nuestros
paises. Sarmiento, “el maestro de América”, despreciaba al nativo. Son conocidas sus expresiones: “no
escatimemos sangre de gauchos, solo sirve para regar la tierra” o “donde empieza el guarani termina la
civilizacion”... Su idea de la cultura se referia exclusivamente a lo europeo. La inmigracion solo era buena
si provenia de Europa. Siendo Presidente de la Republica llegé a disponer el cambio del nombre de la
localidad de “Fraile Muerto”, en la provincia de Cordoba, por el de “James Craig” por el sélo hecho de ser
éste el nombre del primer habitante europeo de la ciudad, desestimando las tradiciones locales.
Curiosamente es el mismo Sarmiento quien se sorprende ante la diferencia con América del Norte: “En
Norteamérica no hay extranjeros. Entre nosotros sucede lo contrario. El inmigrante prefiere ser extranjero
siempre”.

Sin embargo, tal como lo expresa el historiador Félix Luna®, hasta fines del siglo pasado en las provincias
fronterizas “ni siquiera existia una idea clara de nacionalidad. En esos afios, las provincias nortefias se

 pj TELLA, Torcuato S.: “El impacto inmigratorio sobre el sistema politico argentino. Participacion y movilizacion
politica” en JORRAT, Jorge Radl y SAUTU, Ruth (compiladores): "Después de Germani - Exploraciones sobre
Estructura Social de la Argentina”.
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sentian mas vinculadas a la riqueza boliviana que a sus hermanas del sur. Algunos dirigentes del litoral
sofiaban con formar una republica independiente recostada en el poder brasilefio. Mendoza tenia mas
relaciones con Valparaiso que con Buenos Aires. Muchos argentinos - como se ha visto antes - habian
preferido asumir los cargos de desercion y aun de traicién a la Patria, antes que participar en una guerra
contra un enemigo exterior. Felipe Varela habia recibido ayuda chilena para su campafia sin ningun
empacho, y recibiria después la del dictador boliviano Melgarejo. Sarmiento, siendo Presidente, se nego a
establecer una presencia argentina en el estrecho de Magallanes porque tenia dudas sobre los derechos
de nuestro pais.” "Lo Unico que existia como elemento con vocacion unificadora, era la historia comun; la
certeza o el recuerdo de que estas provincias habian nacido bajo el presagio de constituirse alguna vez en

Nacién.”

“En EE.UU. la asimilacién se produjo en forma casi espontanea. Al sur de Sudamérica, la yuxtaposicion, y
no la unién, es la situacion que persiste. Innumerables factores de razas, de culturas, demoran la

fusion”.®

Ya en 1894 Agustin Alvarez consigna el hecho de que Argentina era un pueblo casi totalmente formado
por inmigrantes, sefialando que “era un pais nuevo’. Segun Mafud® “no existia en el pais ni respaldo
cultural ni social suficiente a fin de crear 6rganos receptores para la asimilacién y el equilibrio de los status
sociales. No solo sufrieron el impacto los que venian, sino los que estaban”. “De la Argentina criolla,
étnica y socialmente homogénea y economicamente ordenada dentro de un sistema elemental, no quedo
muy pronto sino un vago recuerdo”, escribié José Luis Romero. *

Los estados del sur de Brasil presentan una situacién similar. En ellos la poblacion negra es minoritaria, a
pesar de que la esclavitud se abolio recién en 1877%. Es donde se encuentra ubicada la mayoria de las
“colonias” extranjeras, que hasta hoy mantienen tradiciones de sus pueblos de origen. Por otra parte, las
poblaciones cercanas a la frontera se sienten mas identificadas con la cultura guarani que con la carioca.

Paraguay, por su parte, hacia fines del siglo pasado sufri6 el desastre demografico que significo la guerra
de la Triple Alianza (1865-1870). En efecto, antes de esa guerra contaba con una poblacién de
aproximadamente 1.200.000 habitantes. Al término de ella sélo quedaban 300.000, la mayoria mujeres,
ancianos Yy nifos.”® Vale decir que su actual poblacion es, casi en su totalidad, descendiente de
inmigrantes. Estudios genéticos realizados en Alemania por investigadores paraguayos en 1998
demostraron que el paraguayo medio no tiene mas de un 5 % de sangre guarani. Vale decir que tambien
el Paraguay de hoy es producto de la inmigracion.

La inmigracién en el departamento de Itapua tuvo practicamente la misma composicion que la de la
provincia argentina de Misiones, con la que limita, y que las regiones del Brasil cercanas al rio Uruguay
que también limitan con esta provincia. En los departamentos de Neembuct y de las Misiones,
predominan los inmigrantes de origen correntino. Por su parte, en la provincia argentina de Formosa, la
gran mayorfa de la poblacién estd compuesta por inmigrantes paraguayos o tiene con ellos lazos de
parentesco directo.

La importancia de la inmigracién en las fronteras del Mercosur

Curiosamente se produce una identificacion entre los miembros de las “colonias” situadas en los paises
vecinos, una integracién natural de hecho, mas alld de las fronteras politicas. Durante las fiestas
tradicionales de sus respectivas colectividades, se intercambian visitas a través de las fronteras. Todos
los afios las distintas comunidades de Paraguay y de Brasil colaboran con las de la Argentina para
preparar la “Fiesta Nacional del Inmigrante” que se realiza en Obera, provincia de Misiones. Delegaciones
de la comunidad alemana de los tres palses intercambian visitas durante la Oktoberfest que se realiza

85 | UNA, Félix (1989): “Soy Roca”.
:: MAFUD, Julio: “La influencia inmigratoria en el cardcter nacional”.
MAFUD, Julio.
% ROMERO, José Luis: “Historia de las ideas politicas argentinas”
< GONGALVES, Willams da Silva (1998): Conferencia en la Universidad Nacional del Nordeste (Chaco)
H SIMON, José Luis (1998): Conferencia dictada para la “Maestria en Procesos de Integracion Regional” en la
Universidad Nacional del Nordeste (Argentina).
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todos los afios en las Colonias Unidas en Paraguay. La comunidad japonesa de los tres paises se reune
periédicamente en distintas localidades de la region para participar en torneos de “gateball”.

El sentido de pertenencia

En el mundo de hoy aparecen simultineamente dos tendencias antagonicas: la globalizacién y la
regionalizacién. La primera implica la tendencia social masiva a uniformar los niveles minimos de calidad
requeridos en los productos y la influencia cada vez mayor, sobre la vida diaria, de acontecimientos
lejanos geograficamente. La segunda es la tendencia social, también masiva, de aferrarse a las raices
culturales para conservar el sentido de identidad. Asi aparece el resurgimiento del folklore, las lenguas
tradicionales y regionales y los valores locales idiosincrasicos.

Esta regionalizacién es consecuencia, segun Seymour Lipset’’ de la propia inseguridad del mundo actual:
“a medida que el mundo se moderniza, la pertenencia a un pueblo como miembro se vuelve mas
importante. La capacidad de comunicarse y de comprenderse entre si aumenta la probabilidad de
confianza mutua. Facilita la cooperacion y la organizacion, el empleo y la promocion, la extension del
crédito, la formacién de vinculos mas frecuentes de amistad y de matrimonio mixto y, por lo tanto, de
vinculos familiares y de la transmision de la propiedad. En todos estos aspectos, la pertenencia al mismo
pueblo vincula a todos sus miembros mediante lazos comunes no sélo de comunicacion, sino tambien de
mas probables recompensas conjuntas, y por lo tanto, por medio de expectativas de interés comun que
tienen alguna base de realidad.”

“A medida que la vida se vuelve mas mavil, competitiva e insegura... Cuanto mayores son esos cambios,
tanto mas importante se vuelve el apego a los remanentes de seguridad y predictibilidad ofrecidos por un
lenguaje y una cultura comunes y por el hecho de pertenecer en comun como miembro a un pueblo. Es
entonces esta pertenencia a un pueblo lo que promete transformar a los extrafios en hermanos, o por lo
menos en amigos, y alinearlos para que desarrollen, aunque sea en pequefia medida, una cooperacion y
apoyo mutuos predecibles.”

La identificacion con el centro

Sin embargo, la tendencia a identificarse con quienes se admira o tienen méas poder (justamente con las
elites), es un factor importante para tener en cuenta. Alexis de Tocqueville sefialaba que "los aristocratas
y sus servidores llegan a sentirse fuertemente identificados unos con otros, pese a la inmensa distancia
social que los separa. Un dominio y sometimiento tan completos tienen importantes consecuencias
psicologicas. Merced al contacto intimo y cotidiano con las opiniones y habitos de sus vasallos, el amo
llega a verlos como ‘una parte inferior y secundaria’ de si mismo, y, ‘por un ultimo esfuerzo de egoismo’,
se interesa por su suerte. A la inversa, los servidores se atribuyen complacientes la riqueza y rango de su
amo. Para compensar la oscuridad de sus vidas y su eterna obediencia, tienden a nutrir su mente de
‘grandeza prestada’, y por medio de esta identificacion personal salvan la distancia que los separa de sus
sefiores. De este modo, amos y servidores se conciben como una extension inferior o superior de si
mismos. Conviene destacar este modelo consensual de las relaciones de autoridad tradicionales pues el
observador moderno suele ver Gnicamente los aspectos negativos".”

En la Argentina, la relacion del hombre del interior respecto del de la rica pampa humeda tiene muchas de
estas caracteristicas. El habitante del interior tiende a identificarse con el del sur (especialmente el
portefio, a quien simultdneamente rechaza y admira), y éste, a su vez se siente mas europeo que
latinoamericano.

H LIPSET, Seymour Martin (1971): “Elites, educacién y funcion empresarial en América Latina".
72 ALEXIS de TOCQUEVILLE (1945), “Democracy in America” (New York).
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El caso de los paraguayos en Posadas

Un caso arquetipico de esta circunstancia es el cambio de actitud del habitante de Posadas respecto del
inmigrante paraguayo. ‘Hasta la década del 70, la llegada de paraguayos a la Argentina estuvo
claramente signada por problemas politicos. Aquellos inmigrantes eran principalmente docentes, té;mcos,
empleados y representantes de profesiones liberales. Venian de diferentes ' lugares del mt.enor del
Paraguay, y decidieron quedarse en Posadas debido a que encontraron un medio cultural y social que, a
partir de sus coincidencias, facilité su rapida integracion, constituyendo con el tiempo algunas de las
familias mas caracterizadas de la ciudad. En gran medida esta integracion se vio facilitada por el hecho de
que, en la década del 30, muchos jovenes procedentes de conocidas familias posadefias realizaron sus

estudios secundarios en Encarnacién”.”

La gran mayoria de los paraguayos llegados en este primer periodo, se asimilé plenamente a la sociedad
posadefia y su participacion social, cultural y econémica es ampliamente reconocida por toda la
comunidad. De la misma manera, sus hijos, argentinos o llegados siendo muy pequefios, se integraron a
partir de sus actividades estudiantiles o laborales. Los inmigrantes de ese periodo recuerdan la
aceptacién que encontraron en la gente de Posadas, que facilité su rapida insercion en la sociedad local:
“_.la gente de Posadas era como la nuestra, si hasta muchos de ellos hablaban guarani...”.”

“En la década del 70 se produce un cambio en la composicion social de la poblacion de Misiones en
general, y de Posadas en particular. A partir de obras publicas como los puentes Zarate-Brazo Largo y
Corrientes-Resistencia, el tunel subfluvial Santa Fe-Parana y el asfaltado de la Ruta 12, la Mesopotamia
Argentina se incorpora plenamente al pais”.

“Esta nueva circunstancia afectd claramente la relacién del migrante paraguayo y el contexto social
receptor. A partir de ella, apareci6 el ‘paragua’, denominacién peyorativa y claramente discriminatoria,
importada por los que llegaban desde las zonas ricas del sur”.”® A los recién llegados les resulto dificil, al
principio, distinguir a los paraguayos de los posadefios. Los habitantes tradicionales de Posadas
intentaron entonces identificarse con sus connacionales recién llegados y para ello trataron de
diferenciarse de sus vecinos, acentuando las desigualdades y tendiendo a rechazar las similitudes.

Por cierto también contribuyé a la aparicion de una actitud discriminatoria el cambio en la extraccién social
de los migrantes paraguayos. Cada vez en mayor medida, estos respondian a caracteristicas de
marginalidad social que los empujaba hacia actividades que eran dejadas de lado por los argentinos, tales
como el servicio doméstico y los trabajos temporarios no calificados, respondiendo a las modificaciones
estructurales que comenzaron a diferenciar las economias argentina y paraguaya.

Las posibilidades actuales de reintegracion

Normalmente, la concrecién de la cooperacion entre regiones de diferentes paises debe vencer, ademas
de las normas juridicas y administrativas, decadas de desconfianza, de competencia acérrima o de
distanciamiento absoluto. Teniendo en cuenta las caracteristicas apuntadas del habitante de la frontera y
las contradicciones por su pertenencia a dos culturas, la del pais al que pertenece y la de la sociedad
fronteriza, es mucho mas facil promover en estas regiones un proceso de reintegraciéon que uno de
cooperacion en el resto de los paises involucrados.

Pareceria bastar con reforzar los rasgos que unen a quienes comparten la region y disminuir los aspectos
negativos que los enfrentan. Asi, la solucion de problemas diarios de la relacion fronteriza podria ser un
medio idéneo para rescatar aspectos positivos y lograr, a través de la reintegracién mencionada, que
compartan los beneficios del proceso iniciado en 1991 con el lanzamiento del Mercosur.

Podria incluso ser una regién de experimentacion para politicas avanzadas en temas que, por distintos
motivos, aun no han sido tratados dentro del &mbito de este proceso, como se vera mas adelante.

7 ROSA, Mario y VELASCO, Omar Luis (1998): “Proyecto Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion’”.
™ Citado por ROSA, Mario y VELASCO, Omar Luis (1998): “Proyecto Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion”.
75 ROSA, Mario y VELASCO, Omar Luis (1998).
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Se sefialan en distintos colores los territorios dominados por los tres principales grupos indigenas de
América del Sur antes de la llegada de los espafioles y portugueses ', cuyas culturas (incluido el idioma)
aun mantienen su influencia en los sectores populares de estas regiones, mezclandose con la-cultura
europea y los idiomas espafiol y portugués de las clases dirigentes. Puede apreciarse que la casi totalidad
de las fronteras entre los paises que integran el Mercosur pertenece a la region guarani. Las culturas
quechua y mapuche son compartidas por la Argentina con sus vecinos Chile y Bolivia.
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'8 Elaboracion propia sobre la base de descripciones y mapas de distintos historiadores y de la National Geographic
Society.
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LOS PROCESOS DE INTEGRACION

El enfoque clasico liberal

En sus comienzos, la teoria de la integracion econ0m|ca internacional se basé en los conceptos e
instrumentos de la teoria del comercio internacional.””

Los economistas clasicos aseguraban que las relaciones econémicas internacionales se regian por tres
leyes o principios fundamentales:

e el principio de la divisién internacional del trabajo, que determina la especializacion de cada pais en la
produccion internacional y las ventajas que de ella se derivan para todos los participantes;

e la ley de los costos o ventajas comparativas, que establece las condiciones y los limites de los
intercambios que se efectuaran entre los paises en funcion de las diferencias relativas en sus costos de

produccion; y

e la ley del restablecimiento automatico del equilibrio internacional, que asegura que las modificaciones
en las corrientes de intercambio y en los precios de las mercancias equilibraran las balanzas de pagos de
los diferentes paises.

Estos principios o leyes conducian a los economistas clasicos a una conclusién: la necesidad del libre
cambio generalizado y absoluto.

Asl, la integracion econémica internacional se lograria entre paises complementarios. Cada pais deberia
especializarse en la produccién de los bienes para los que tuviera una mayor ventaja relativa. La
integracion entre varios paises serfa una etapa conducente a la integracién de todos los paises en un
mercado mundial unico.

La ideologia implicita en esta corriente es conocida: “el bienestar econdmico” a escala internacional se
logra por el libre comercio ya que el crecimiento econdémico es espontaneo y se transmite
automaticamente del centro a la periferia.

Creacidn y desviacion de comercio

A partir del enfoque clasico liberal surge la idea de las Uniones Aduaneras que, segun la definicion del
GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio) y la OMC (Organizacién Mundial de
Comercio), es la sustitucion de dos o mas territorios aduaneros por uno solo y que permite la creacién de
comercio entre las regiones participes de esta union. La transicion hacia una situacion global de libre
comercio se produciria al sustituir fuentes internas de produccion por otras fuentes regionales de menores
costos.

La preocupacion, entonces, es que el nuevo flujo comercial que surge no redunde en perjuicio de otras
regiones con las que ya se comerciaba, privilegiando a los nuevos socios. Se trataria en este caso de una
desviacion del comercio ya existente y no de una auténtica creacién de comercio. Por ello el GATT
requiere que las tasas de la unién Aduanera, en conjunto y hacia terceros paises, no sean mayores que
las tasas que tenia cada uno individualmente.”

La integracion sera exitosa si la “creacion de comercio” supera a la “desviacion de comercio”. En caso
contrario, habria un retroceso respecto del ideal del librecambio mundial.

VACCHINO Juan Mario (1981): “Integracién Econémica Regional” (Caracas).
TUSSIE Diana (1997): “Los paises menos desarrollados y el sistema de comercio mundial. Un desafio al GATT"
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El enfoque estructural

Los criticos a esta postura ponen de relieve que la falta de un orden mundial integrado no obedece a
causas accidentales sino a factores estructurales que han generado desequilibrios y desigualdades entre
paises y que condenan al fracaso todo intento directo de integracién mundial basada en los mercados.
Tanto los procesos de integracion como los procesos modernos de desarrollo (“catching up”) se han
basado en politicas intervencionistas. Los Estados han practicado continuas intervenciones para lograr el
éxito de los procesos de integracién (como la unificacion de aranceles y la armonizacion de sus politicas
econémicas). Como ejemplo se puede mencionar que el acelerado desarrollo econdémico de los nuevos
paises industrializados del sudeste asiatico también estuvo basado en una politica econémica con una
importante planificacién e intervencion estatal.”

De estas criticas surgid el enfoque estructural que subraya la necesidad de integrar las economias
mediante medidas apropiadas de caracter intervencionista o dirigista combinadas con el uso de los
mecanismos del mercado, uno de cuyos impulsores ha sido la CEPAL (Comisién Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe).

Las razones para la integracién se basarian en la idea de que el crecimiento econémico no es equilibrado
ni se transmite automaticamente de unas regiones a otras. En cada pais el crecimiento tiende a
concentrarse en unidades, sectores y zonas que constituyen “polos de desarrollo”. Un proceso de
integracion econémica multinacional exigiria que los Estados intervinieran activamente para lograr un
crecimiento armonizado, aprovechado por todas las partes involucradas.

La region, base del déesarrollo

“La region, economicamente, se definiria en razén de sus polos mas que por sus funciones o por sus
limites externos, que no se encuentran suficientemente determinados. Se trataria de un espacio donde
actian fuerzas econdmicas, con un nucleo o polo que se transforma en centro de produccion y de
intercambio de bienes y servicios y que se caracteriza porque la intensidad de las relaciones en el interior
es superior a la externa. El centro de la regién deja de ser exclusivamente un centro politico y comercial;
cada vez mas su importancia esta en relacion con su capacidad para crear riquezas industriales y con su
misién motriz”.*’

La regién puede facilmente transformarse en la base del desarrollo, potenciando sus particularidades y
sus polos naturales. En ella se encuentran normalmente centros de actividades complejas que, a causa
de las economias externas y de especializacion que engendran, facilitan el crecimiento a su alrededor.
Como se analizd especialmente (capitulos Il y Ill) en el caso de las regiones fronterizas la poblacién
comparte la misma idiosincrasia.

Las nuevas teorias

Las condiciones actuales del comercio internacional demuestran que, en contradiccién con los conceptos
del liberalismo clasico, las relaciones comerciales mas dinamicas se dan entre paises que producen lo
mismo. Si se clasifican los intercambios comerciales segun los sectores que se relacionan, se pueden
distinguir tres grupos:

e Intersectorial: cuando el comercio relaciona distintos sectores (como por ejemplo el intercambio de
materia prima por productos industrializados). '

e |Interindustrial: cuando se intercambian productos industrializados.

H CESARIN, Sergio (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la “Maestria en Procesos de Integracion Regional”
de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.
8 VACCHINO, Juan Mario (1981): “Integracion Econémica Regional” (Caracas).
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e Intraindustrial: que es el intercambio de productos similares (por ejemplo distintos tipos de
automotores).

El comercio internacional mas dinamico se da justamente en este ultimo grupo, con un fuerte componente
intrafirma (es decir entre subsidiarias de la misma empresa transnacional ubicadas en distintos paises).
Es comun que una misma empresa fabrique distintos componentes de un producto en distintos paises.

Aparece entonces la conveniencia de especializarse en ciertas remas de la produccion. La Argentina logro
la aceptacién por parte del GATT de condiciones especiales (que luego fueron ampliadas a todo el
Mercosur) para que las terminales automotrices se especializaran en ciertos modelos a cambio de
importar sin aranceles aquéllos que se dejaban de fabricar. Con esta politica se logré aumentar la
competitividad aumentando la cantidad de unidades de un modelo en particular y aprovechando asi las
economias de escala.

Las nuevas teorias incorporan, ademas, los aspectos dinamicos de la integracion que no habian sido
considerados por los analisis clasicos. Un desvio de comercio ya no es desventajoso de por si porque con
el tiempo puede transformarse en creaciéon de comercio. EI mercado ampliado podria favorecer la
competitividad de ciertas industrias. También podria favorecer la radicacion de cierto tipo de industrias
que solo pueden ser rentables en grandes mercados (como la fabricacién de aviones o algunas lineas de
automoéviles). Se trataria de un efecto similar al de la proteccion mediante aranceles (como se hace en el
Mercosur con los automotores) para proteger una industria y permitir su desarrollo. Es importante que
esta politica sea sélo temporal para favorecer el desarrollo de ventajas competitivas y evitar que se
transforme en una situacion crénica.’’

Visto de esta manera, la integracién no es un hecho estatico, un momento, sino un proceso que produce
efectos dinamicos que no estaban previstos en la economia nacional. En la Comunidad Europea se han
hecho investigaciones para definir “el costo de la no-integracion”. Es decir que las ventajas o desventajas
del proceso ya no dependen de la creacion de comercio sino que se definen segun sus efectos sean
mejores o peores que no iniciarlo.

Motivaciones y objetivos de la integracion

Hay diferentes motivos para impulsar un proceso de integracion. Para este trabajo parece mejor
analizarlos desde un punto de vista politico, ya que pueden relacionarse directamente con las diferentes
visiones de las relaciones internacionales mencionadas en el capitulo I.

Para el realismo la integracién permitiria aumentar el poder y, con ello, la seguridad. Si se acepta el punto
de vista neorrealista, que considera a la economla un importante factor de poder”‘, la integracion seria
una valiosa herramienta para adquirirlo. Asl, el “interés” por la integracion se mediria, basicamente, en
términos de “poder”.®

“La integracion implica, desde un punto de vista espacial, una politica de extension del territorio (uno de
los atributos clasicos de poder). Con la integracién, un grupo de paises dispone de un territorio mas
amplio".“ Aun desde un punto de vista exclusivamente econdémico, la extensién del territorio, con vistas a
su explotacién en comun, representaria para las naciones ventajas semejantes a las de la concentracion

de la produccién en una empresa.

La integracién aumenta, sin dudas, el poder de negociacion externa en materia comercial y financiera. De
acuerdo con la experiencia practica, la integracién constituye un inapreciable instrumento para mejorar la
posicién negociadora de sus paises miembros y del conjunto.

También aumenta el poder politico internacional y la capacidad de ejercicio de la soberania. Los europeos
iniciaron el proceso de integracién en un mundo bipolar en cuya cupula se encontraban dos

@ QUIJANO, José Manuel (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la “Maestria en Procesos de Integracion
Regional” de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.

G NYE, Joseph (1990): “Bound to lead: The changing nature of American Power".

 MORGENTHAU, Hans J. (1948): “Politics among Nations".

- VACCHINO, Juan Mario (1981): obra mencionada.
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“superpotencias” (los Estados Unidos y la Unién Soviética) que concentraban gran poder economico,
politico, militar y tecnoldgico.

La unica opcion para el crecimiento y desarrollo de las pequefias y medianas naciones seria la
solidaridad, la interdependencia, la accidén comun. El concepto de soberania no desaparece sino que se
traslada del estrecho marco nacional al mas extendido que proporciona la regiéon o el continente. La
creacion de un Estado Federal multinacional més poderoso constituiria el fin politico tltimo mediante la
transferencia de una parte de los atributos de la soberania de cada nacién a la Comunidad o nuevo

Estado.

Desde el punto de vista liberal, la integracion podria considerarse como un factor de desarrollo y un
reaseguro de la paz, al fomentar el intercambio entre los paises que se integran como un paso hacia la
mundializacioén de las relaciones comerciales.®

Los cambios tecnolégicos han aumentado el alcance de las economias de la produccion en gran escala,
que exigen la formaciéon de mercados amplios y estables. La integracion se transforma asi en un medio
para lograr las condiciones de desarrollo acelerado que en forma independiente resultan inaccesibles para
muchos paises. Su agrupamiento en conjuntos de mayores dimensiones brindaria la posibilidad de.

alcanzarlas.
Desde este punto de vista los objetivos son:

e Expandir el comercio reciproco.

¢ Fomentar el desarrollo y el crecimiento econdmico a través de la transformacion de las estructuras
productivas, especialmente en los paises subdesarrollados. Se trata de transformar y diversificar la
produccién para superar la tradicional concentracion en las actividades primarias.

e Disminuir las desigualdades econdémicas nacionales y regionales. En todos los procesos de
integracion se combinan paises cuyos niveles de vida difieren y en cada uno de ellos hay disparidades
entre regiones ricas y pobres. La integracion debe contribuir a la reduccién de tales diferencias.

e Sustituir los enfrentamientos nacionales por la comunidad de intereses. La experiencia europea nos
ofrece pruebas de las consecuencias de tales enfrentamientos y de la conveniencia y necesidad de
sustituirlos.

e Asegurar una plena participacién de toda la poblacion en la integracion. Este objetivo es al mismo
tiempo un principio, realizable exclusivamente por politicas voluntarias que la promuevan. Su logro es una
condicién para el éxito de la integracion, que no alcanzara la plenitud si no es mediante esta participacion.

Desde el punto de vista marxista la integracion produce algunos cambios en las posibilidades de defensa
de los derechos de los trabajadores por su incidencia en las formas de produccién y contratacién. Los
sindicatos, cuya base de poder era la forma de produccion “fordista” con las clasicas lineas secuenciales
de montaje, con la integracion pierden fuerza para negociar. Las nuevas formas de contratacion flexible y
aun separadas en cuanto a su ubicacion fisica (pueden encontrarse en distintos paises y con diferentes
culturas e idiomas) demandaran una nueva forma de organizacion®. Sin embargo, la integracion
fronteriza permitiria la generalizacion de los beneficios de la integracidén mediante el desarrollo de los
sectores menos favorecidos que se encuentran fuera de los grandes centros de poder de cada uno de los
paises.

Las modalidades de la integracion economica

La integracion econémica como fenodmeno dinamico no puede dejar de presentarse bajo diferentes
formas, alcanzando diversos grados de profundidad y persiguiendo distintos objetivos. Se analizaran
ahora estas modalidades de la integracion, diferenciando su extension segun el numero de actividades o
sectores comprendidos y clasificando los grados de interpenetracion y solidaridad que pueden
establecerse entre las economias nacionales participantes.

85 DOYLE, Michael (1983): “Kant, Liberal Legacies and Foreing Affairs”.
86 COX, Robert (1986): “Social Forces, State and World Orders: Beyond Intemational Relations Theory”.
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Segun la cantidad de actividades comprendidas, por el proceso ge integracion se puede clasificar en:
integracién por proyectos especificos, integracion sectorial o global™.

La integracién por proyectos especificos

Se presenta cuando dos o mas paises de una region deciden realizar conjuntamente proyectos
econémicos de interés comun que son generadores de interdependencia econémica. Son ampliamente
conocidos en el Mercosur los emprendimientos binacionales para el aprovechamiento de recursos
naturales compartidos como las grandes obras hidroeléctricas, la hidrovia Parana Paraguay, las
interconexiones de energia eléctrica y los puentes internacionales. En el ambito privado se han producido
numerosos convenios de investigacién cientifica y tecnolégica y el uso conjunto de sus resultados por
parte de Universidades y empresas. Este es el tipo de integracion a que se hace referencia en el estudio
“La frontera como factor de integracicbn"88 donde se analizan una multiplicidad de emprendimientos
multinacionales en las fronteras latinoamericanas. Si bien estos emprendimientos no implican un deseo
de avanzar en otros procesos de integracion (ni siquiera de iniciarlos) sin duda requieren muchas de las
condiciones basicas necesarias para procesos mas complejos, sobre todo la idea liberal de que la
cooperacion puede ser beneficiosa para todas las partes involucradas. Por otra parte, el inicio de un
proceso de integracion mas complejo aumenta sensiblemente la cantidad de proyectos conjuntos entre

los paises involucrados.

La integracion sectorial

Vincula sectores especificos. Este tipo de integracion tomé auge en Europa después de la Segunda
Guerra Mundial. Como ejemplos se pueden mencionar las aun existentes CECA (Comunidad Europea del
Carbon y el Acero), que fue la base de la Comunidad Econémica Europea y el origen del proceso de
integracién que culminaria en Maastricht con el Euro como moneda comun, y EURATOM o Comunidad
Europea de Energia Atomica.

La integracion completa o global

“Cuando se habla de integracién completa o global se esta refiriendo a la adopcion de medidas y acciones
concretas que abarcan la vida econdmica toda de los paises en vias de integracion independientemente
de la division por grados que se acepte o efectie. No hay en principio campos excluidos; ya se trate de la
abolicién de las barreras arancelarias o cuantitativas a los intercambios de mercancias; de la supresion de
los obstaculos a la libre circulacion de los factores productivos, o de la coordinacion y armonizacion de las
politicas econémicas nacionales”.*

Este es el caso de la Unién Europea y del Mercosur, aunque en distintos niveles, cuyos objetivos
expresos abarcan todo el espectro de relaciones econémicas y aun sociales.

Los grados de integracion

La existencia de diferentes niveles de interdependencia y compromiso entre las economias de los paises
implica diferentes grados de integracién econdémica. Ellos varian desde el hecho de otorgar preferencias
arancelarias hasta la unificacién completa de las economias participantes. Como el fenémeno de la
integracion afecta a muchos aspectos, ademas del econémico, las diferentes etapas o grados requieren el
complemento de medidas en los planos juridico, institucional, politico y social. Por otra parte, las
consecuencias de las acciones se reflejaran en todos los aspectos mediante una serie de efectos

encadenados.

8 VACCHINO, Juan Mario (1981): “Integracion Econémica Regional”.

8 GONZALEZ POSSE, E.; BOLOGNESI-DROSDOFF, M. C.; ITURRIZA, J. E. y VALENCIANO, E. O. (1990): “La
frontera como factor de integracion”.

8 VACCHINO, Juan Mario (1981): “Integracion Econémica Regional”.
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Ya es clasica la division en cinco tipos presentada por Bela Balassa®. A ésta suele adicionarsele una fase
previa. Se trata de las “preferencias aduaneras’, que consiste en un acuerdo entre los paises para
brindar a sus producciones un trato preferencial en comparacion con el otorgado a otros paises ajenos al
grupo. Este tipo de convenios, si bien aun persisten, se opone a la “clausula de la nacién mas favorecida’,
que es uno de los principios basicos de la OMC.

Los cinco tipos de integracion son los siguientes:

La Zona de Libre Comercio

Se define mediante el acuerdo entre paises para suprimir las tarifas arancelarias y otras restricciones al
intercambio reciproco de bienes, pero cada pals miembro conserva su autonomia comercial con relacion
al resto del mundo. Su constitucién esta regulada por el articulo XXIV del GATT que requiere que se
liberen las trabas para lo sustancial del comercio entre los paises miembros y se establezca un esquema
de desgravaciones que se lleve a la practica en un plazo “razonable”.

Es el caso del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (mas conocido por sus siglas en inglés
NAFTA). No se trata de un “Tratado Marco" como el del Mercosur o la Union Europea sino que es
completo en si mismo. El Tratado fija las condiciones, plazos y mecanismos del proceso de liberalizacion
comercial y no crea 6rganos comunes ya que se basa en la coordinacién entre los paises miembros,
cuyos gobiernos conservan todo el poder de decision. Su objetivo se limita al intercambio de bienes, con
el proposito de lograr un incremento substancial en los intercambios reciprocos y se basa en la gradual y
progresiva supresion de las trabas aduaneras y restricciones no arancelarias, con un mecanismo de las
desgravaciones negociadas o automaticas, segun un calendario predeterminado.

La zona de libre comercio es una situacion intermedia entre la cooperacién internacional y la integracion
econémica, pues no se requieren instituciones o competencias comunitarias y los lazos que crea se
circunscriben a los intercambios de bienes entre los paises miembros®’. Pero no suele ser un paso previo
para otras formas mas complejas de integracion ya que el Tratado Base es completo en si mismo;
especifica objetivos y plazos concretos. Normalmente no incluye declaraciones de principios que puedan
dar lugar a ampliaciones futuras como en el caso de los Tratados Marco (como el de Roma de 1957 o el
de Asuncién de 1991) que por ser mas amplios son menos precisosgz.

La Unién Aduanera

La Unién Aduanera se logra mediante el acuerdo entre los paises participantes para liberar el comercio
reciproco y para adoptar una misma politica arancelaria frente a los terceros paises, en especial una tarifa
externa comun.

La union aduanera agrega al libre intercambio entre los palses miembros la aplicacion de una misma
tarifa aduanera al comercio con terceros paises. Como ya se vio, los problemas pueden surgir en los
casos en que hay desviacion de comercio. El objetivo es que esta equiparacion facilite los intercambios
entre los paises miembros. “Con el establecimiento de la tarifa externa comuin desaparecen las ventajas
artificiales entre los paises miembros, ligadas a las diferencias de sus tarifas arancelarias, y disminuyen
las posibilidades de que la reasignacién de factores productivos o las nuevas radicaciones, que trae
aparejado el proceso de integracién, obedezcan a otras razones que no respondan al principio de la
division internacional del trabajo y a la ley de las ventajas comparativas”.*”’

El enfoque estructural de la integracion no desestima el papel de la union aduanera como etapa
preparatoria de uniones de mas envergadura. De hecho, esta es la etapa en la que se encuentra el

% BAL ASSA, Bela (1964): “Teoria de la integracion econémica” (México).

el VACCHINO, Juan Mario (1981): “Integracion Econdmica Regional” (Caracas).

92 ~7AR de SALDUENDO, Susana (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la “Maestria en Procesos de
Integracion Regional” de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.

%3 VVACCHINO, Juan Mario (1981): “Integracion Econdmica Regional” (Caracas).
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Mercosur y, aun asi, no es completa. Las lisstgs de excepcién, que aun existen en 1999, transforman al
Mercosur en una Union Aduanera imperfecta.

El Mercado Comun

“En el Mercado Comun los paises miembros no s6lo acuerdan suprimir las restricciones arancelarias y
cuantitativas al comercio reciproco, sino también cualquier obstaculo que dificulte el libre movimiento de
los factores de la produccién".95 Esto significa la libre circulacion de los trabajadores y del capital entre los
paises miembros, asi como el derecho al establecimiento empresarial en cualquiera de ellos.

Segun lo expresa el Tratado de Asuncién del 26 de marzo de 1991, el objetivo final del Mercosur es el
Mercado Comun, que incluye la libre circulacion de las mercaderias y de los factores productivos. Esta
etapa es la que expresaria mejor el criterio liberal de la integracién, basado en la supresion de barreras y
obstéaculos artificiales a los intercambios econdémicos.

También es el objetivo de la Comunidad Andina y del Mercado Comun Centroamericano. Sin embargo
estos otros dos procesos latinoamericanos estan mucho mas avanzados que el Mercosur en cuanto a los
organismos e instituciones comunitarias. La Comunidad Andina tiene un Tribunal de Justicia comunitario y
dos instituciones financieras (la Corporacion Andina de Fomento y el Fondo Latinoamericano de
Reservas).?® El Mercosur, tal vez influido por la gran diferencia de tamafio y poder relativo de uno de sus
socios (Brasil) respecto del resto, no ha podido avanzar en estos temas que implican mayor cesién de
soberania. La Comunidad del Caribe (Caricom), por su parte, mas influida por los procesos impulsados
por los EE.UU. no pasa de ser una zona de libre comercio.

Curiosamente, sin embargo, la Comunidad Andina ha retomado fuerza a partir de la inclusion en su
estructura de las cumbres presidenciales, tal como las que se dan en el Mercosur. Los sistemas
presidencialistas al estilo latinoamericano, en que la presencia y la iniciativa del titular del ejecutivo es
fundamental, se asemejan mucho a los sistemas vigentes durante la época de los virreinatos esparoles.

Muchos ven al Mercosur como un nuevo impulso de los procesos iniciados con la ALALC y, sobre todo,
con la ALADI. Por cierto que el mismo esta inscripto ante la OMC como un Acuerdo de Complementacion
Econdmica dentro del marco preexistente de la ALADI (el ACE 18).

La Unién Econémica

Esta es la etapa del proceso de integracién en que se produce un grado considerable de armonizacion de
las politicas econémicas nacionales. Entre ellas las politicas monetaria, financiera, fiscal, industrial,
agricola y social, con el propédsito de eliminar las diferencias entre las politicas nacionales. La unién
econdmica es el comienzo de una verdadera compenetracién de las economias y se continua en la fase
siguiente de la integracion total o plena. La Unién Europea completd esta etapa de la integracion en la
reunién de Maastricht, Holanda, en 1992 y se estima que podria llegar, con el tiempo, a la ultima, de
integracion total.

La Integracién Total

“La integracién total va mas alla de los mercados y concierne a toda la economia. (...) La integracion total
o plena debe realizarse en todos los aspectos (economico, social y politico). (...) La integracion adquiere
perfiles sociales con la armonizacion y coordinacion de las politicas nacionales y con el establecimiento de
instituciones y politicas comunes, que impidan el predominio de unos grupos privados sobre otros, o de
una nacién sobre otras y que contribuyan a realizar el objetivo de la ‘igualdad de posibilidades’. La
integracién politica corona el edificio y realiza la unidad de direccion y de decision para la coordinacién de

% QUIJANO, José Manuel (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la "Maestria en Procesos de Integracion
Regional” de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.

% VACCHINO, Juan Mario (1981).

% INFORMATIVO ANDINO (1998)
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planes privados y publicos. Las formas confederativa o federal que pueden adoptarse no son antitéticas;
por el contrario, suelen constituir dos estadios histéricos por los que normalmente se pasa’.

La existencia del Parlamento Europeo, la Corte de Justicia de las Comunidades Europeas, el Banco
Central Europeo y recientemente la adopcion del Euro como moneda Unica, implican un importante
avance hacia la concrecién de lo que muchos consideran el objetivo final de la Unién Europea: los

Estados Unidos de Europa.
El cuadro siguiente, elaborado por Joseph Nye*®, muestra que cada grado superior incluye la eliminacion

de un nuevo elemento de discriminacion, agrega elementos de coordinacion y uniformacién para llegar a
las formas mas complejas de integracién econémica y politica.
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Zona de libre comercio X
Unién aduanera X X
Mercado comun . X X X
Unién Econdmica X X X X
Integracion total X X X X X

Sin embargo, no siempre quienes inician el camino de la integracién en alguna de las etapas piensa o
puede seguir adelante con las siguientes. Vale decir que cada uno de los grados puede ser un objetivo
final en si mismo, como en el caso de la Zona de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA). Aunque
en este caso se ha dado un cierto grado de coordinacion de politicas macroeconémicas, dificimente se
pueda decir que las mismas han sido acordadas. Mas acertado seria expresar que fueron impuestas por
el socio mayor (los EE.UU.) como parte de las condiciones para el acuerdo.

La integracion Latinoamericana

Tal como se planted en el capitulo 1, la integracion de Latinoamérica es un anhelo expresado por politicos
de todos los paises que la conforman, en todas las épocas a partir de sus respectivas independencias.

Desde entonces hasta ahora se ha propuesto la restauracion de la unidad perdida de la América Hispana.
El presidente argentino Juan Domingo Peron proponia la unién de “Iberoamerica’ teniendo en cuenta la
importancia de sumar al Brasil a la unién continental, concepto que orientd la politica exterior en sus
periodos de gobierno (1946/55 — 1973/76). Por su parte, el nicaraguense Augusto Sandino en 1929%
expresé por primera vez la idea mas amplia de “Latinoamérica” al proponer la incorporacion de Haiti.

En el &mbito institucional, la integracion latinoamericana se inicia en 1949, con la creacion de la CEPAL
(Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe), que fue la primera organizacion de peso

9 VACCHINO, Juan Mario (1981): “Integracion Econdémica Regional”.

% NYE, Joseph (1969): “Integracion regional comparada: concepto y medicion” (citado por VACCHINO, Juan Mario -
1981).

% SANDINO, Augusto César (1929): “Plan de realizacién del supremo suerio de Bolivar.
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mternacuonal que analizé la evolucién de la economia desde la visién de los menos desarrollados (como
dijera Cox'®, analizando la realidad “desde el fondo hacia arriba’, cambiando el punto de vista tradicional
“desde la cusplde hacia abajo”). Asi, analiza la condici6n de dependencna de los exportadores de materias
primas e importadores de productos elaborados, al producirse el “deterioro de los términos del
intercambio”.

En 1960, se constituyé la ALALC (Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio), como primer acuerdo
global que funcion6é durante veinte afios pero no logré sus objetivos. Mientras tanto se avanzé en
proyectos parciales como el Mercado Comun Centro-americano, creado también en 1960, mediante el
Acuerdo de Managua, y el Grupo Andino, mediante el Acuerdo de Cartagena en 1969. Para sustituir a la
ALALC se cre6 la ALADI (Asociacién Latinoamericana de Integracion) en 1980."°

El Mercosur se presentd ante el GATT como parte de la ALADI (Acuerdo de Complementacion
Econdmica 18) y en ese caracter se lo aceptd dentro de la clausula XXIV, como excepcion a la clausula |
(“de la nacién mas favorecida” ) 102

Por otra parte, las Constituciones Nacionales de la mayoria de los paises de Latinoameérica mencionan
especificamente este objetivo. “Vale la pena mencionar que once palses de la region consagran en sus
Constituciones adhesion formal a la idea de la integraciéon latinoamericana: Brasn Colombia, Cuba,
Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela”.! % Sin embargo, son
distintos los grados de profundizacién en cuanto a los métodos para alcanzarla.

Dentro del Mercosur, las Constituciones de Argentina y Paraguay prevén la posibilidad de crear un
sistema juridico de orden supranacional. Las Constituciones de Brasil y Uruguay no lo tienen previsto a
pesar que la integracion latinoamericana es en ellas un objetivo expreso.

En los ultimos afos se han producido notorios avances en la integracion de Latinoamérica sobre la base
de acuerdos de complerhentacion econémica entre paises y bloques. En este sentido se pueden
mencionar los acuerdos del Mercosur con Chile y Bolivia y con Ia Comumdad Andina (creada a partir del
Grupo Andino en marzo de 1996 mediante el Protocolo de Trujillo™).

Es importante resaltar que el objetivo final de este tipo de acercamiento se diferencia totalmente del
proceso impulsado por los EE.UU. a través del ALCA. En efecto, este ultimo no pretende ser mas que una
zona de libre comercio que, por sus caracteristicas, seria liderada por el pais hegemonico. Las
propuestas de unidad latinoamericana han tenido siempre objetivos mucho mas amplios, basados en sus
antecedentes histéricos y en la posibilidad de adquirir fuerza negociadora frente a los paises o bloques
mas poderosos.

Los Presidentes del Mercosur han acordado negociar como un solo blogue las condiciones del ALCA para
tener mas peso en las negociaciones. Es notable que cada iniciativa concreta de integracion
latinoamericana haya sido acomparada casi de inmediato por una iniciativa de libre comercio por parte de
los EE.UU. como una manera de liderar un proceso que, en principio, intentaba ignorarlos. Tal el caso de
la “Alianza para el Progreso” del Presidente norteamericano J. F. Kennedy que parece una respuesta a la
ALALC o de la iniciativa de crear el ALCA ante la creacion del Mercosur y los avances en su relaciéon con
la Comunidad Andina.

COX Robert (1993): “Gamsci, hegemony and intemnational relations: an essay in method” (Cambridge).
ARNAUD Vicente Guillermo (1996): “MERCOSUR, Unién Europea, NAFTA y los procesos de integracién
g/onal (Buenos Aires).

TUSSIE, Diana (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la “Maestria en Procesos de Integracién Regional”
de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.
13 SANTOS, Paulo de Tarso (1998): “Educar para la integracion” (en "Mercosur: la dimensién cultural de la
mtegracxon") (Sao Paulo, Brasil).
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v
LAS ASIMETRIAS

La existencia de distintas estructuras socioeconémicas y las profundas diferencias que aun perduran
entre las politicas de los distintos paises miembros del Mercosur generan entre ellos una serie de
situaciones de desigualdad conocidas como "asimetrias”. Estas abarcan desde las politicas cambiarias e
impositivas, que afectan a los precios de las mercaderias y a los costos de las actividades productivas,
hasta las posibilidades de acceso a servicios publicos.

“Con la eliminacién de las barreras arancelarias las asimetrias no han desaparecido sino mas bien se f;an
puesto de manifiesto al entrar en competencia los distintos paises como parte de un espacio comun”.

El comercio fronterizo

La existencia de una frontera politica implica que cualquier persona, segun de qué lado de la frontera se
encuentre, estara sujeta a diferentes normas legales, impositivas y fiscales y tendra diferentes costos para
la adquisicion de bienes y servicios. En el caso de las ciudades con comunicacion directa (fluvial o
terrestre), las diferencias que se generan determinan los flujos comerciales y por ello inciden en la
economia de estas ciudades. La incidencia sera tanto mayor cuanto mas facil sea la comunicacion con su
vecina del otro lado de la frontera.

“El comercio fronterizo siempre estuvo sometido a grandes vaivenes inclinando la balanza para uno u otro
pais de acuerdo con las fluctuaciones cambiarias, generando bonanzas comerciales de duracion variable,
que afectaban seriamente las posibilidades de inversion y planificacién a largo plazo. El crecimiento
desigual de las ciudades vecinas, a uno y otro lado de la frontera, permite ver plasmada esta situacion a lo
largo de los afos. Las diferentes politicas econémicas y fiscales nacionales contribuyen a perpetuar las
asimetrias, generando diferencias artificiales de costos, en ambitos mas 0 menos homogéneos en cuanto
a dotacién de recursos econémicos”."”

Las asimetrias cambiarias

Desde la puesta en marcha del Mercosur este tipo de asimetrias ha aparecido frecuentemente en la
relacién entre Brasil y sus socios. Las fluctuaciones cambiarias en este pais se han visto reflejadas en los
cambios en los flujos de comercio. El caso mas notorio es el cambio que se produjo en la balanza
comercial con la Argentina después de la puesta en marcha del Plan Real: hasta el afio 1994 las
exportaciones de Argentina a Brasil eran inferiores a sus importaciones y a partir de entonces las
primeras superaron a las segundas.

Por otra parte, en las regiones fronterizas también se siente el efecto de las politicas cambiarias. A partir
de la implementacion del Plan Real, la incidencia del tipo de cambio, en las compras de productos
brasilefios que hacian los argentinos, perdié el enorme atractivo de otras épocas, en las que se
organizaban “tours de compras” desde Buenos Aires hasta Uruguayana. Como consecuencia de la fuerte
devaluacion, de enero de 1999 la diferencia del tipo de cambio vuelve a favorecer las compras de
productos brasilefios en la frontera.

Las asimetrias impositivas

Constituyen uno de los temas que provoca permanentes conflictos en las fronteras de Paraguay con
Argentina y con Brasil, en particular entre las ciudades unidas por puentes. Un caso tipico es el de

105 OVIEDO, Alejandro Daniel y GORTARI, Javier (1997): “Dinédmica del intercambio regional y en el contexto del

Mercosur”.
L OVIEDO, Alejandro Daniel y GORTARI, Javier (1997)
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Encarnacién y Posadas, ciudades unidas por el puente San Roque Gonzalez de Santa Cruz desde abril
de 1990, que se tomara como ejemplo.

Justamente debido a las asimetrias impositivas, los costos y precios vigentes en Encarnacion son
sensiblemente inferiores a los de Posadas. Por ello, los consumidores posadefios cruzan diariamente la
frontera para hacer sus compras, burlando (o intentando hacerlo) las reglas que impiden o dificultan el
ingreso al pais de las mercaderias compradas. Asi, ese comercio se convierte en contrabando de

: u . n 10
pequefa escala, conocido como “contrabando hormiga”. d

Una cantidad importante de ciudadanos argentinos, que trabaja en Posadas, ha fijado su residencia en
Encarnacion para beneficiarse con menores precios de los alquileres y el costo de vida mas bajo. Peirano
y Burg'®, basandose en informes del Instituto de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Economicas
de la Universidad Nacional de Misiones, estimaron que, en promedio, los precios en Encarnacion eran un
16% mas baratos, llegando al 46 % en el rubro vestimenta. El incremento de las ventas de articulos
importados gracias a regimenes especialmente favorables, significo un estimulo para que se instalaran
numerosos comercios en esta ciudad. Los propietarios eran tanto paraguayos como extranjeros
(incluyendo a muchos argentinos), atraidos éstos por las facilidades de la radicacién y las elevadas
ganancias.

Las “paseras” y los “mercaditos paraguayos”
P

Todos los paises del Mercosur tienen un régimen aduanero especial para el tréfico vecinal fronterizo. En
el caso de la Argentina sus beneficiarios son los residentes dentro de un radio de 50 Km. del paso
fronterizo y les permite introducir bienes producidos en el pais limitrofe para su propio consumo, con una
frecuencia diaria para los no durables y un cupo anual para los durables. Por su parte, en Paraguay rige el
Régimen de Pacotilla, que también permite el ingreso de productos para consumo propio hasta un tope de
U$S 1.500."% Estos regimenes estan orientados claramente a los consumos familiares.

Otro elemento fundamental del comercio fronterizo esta constituido por las “paseras”. Se trata de
personas que se dedican al “contrabando hormiga". En las fronteras entre Argentina y Paraguay son, en

su gran mayoria, mujeres.

Esta figura se repite con diferentes nombres en todas las ciudades fronterizas: “sacoleiros” entre Ciudad
del Este y Foz de Iguagu, “bicicleteros” entre Foz de Iguagu y Puerto Iguazu. Estas personas pueden
desarrollar su actividad merced a la permisividad de las autoridades aduaneras de los distintos paises. En
muchos casos esta permisividad se justifica “por razones humanitarias”. Sin embargo es facil ver que
detras de estas razones se esconden muchos casos de corrupcion.

Algunas llevan mercaderias por encargo (muchos negocios fronterizos venden su mercaderia “puesta del
otro lado”) y otras las venden por su cuenta en forma domiciliaria o instalandose en distintas esquinas de
la ciudad. Los productos varian desde los de origen local, (frutas, verduras y alimentos elaborados en
forma casera en el caso del Paraguay y azucar, tejidos y otras industrias en el caso del Brasil) hasta
articulos de bajo precio unitario importados de terceros paises (cigarrillos, juguetes, indumentaria y
electrodomeésticos).

Quienes tienen mayor poder adquisitivo se instalan en centros comerciales, como “la placita” de Posadas,
donde pagan un minimo alquiler al municipio. En todas las ciudades argentinas fronterizas con Paraguay
existe un centro comercial de este tipo llamado habitualmente “mercadito paraguayo”. Alli se venden
mercaderias ingresadas al pais de contrabando (normalmente por “paseras” que no pagan impuestos). El
argumento que sirve como excusa a las autoridades municipales para permitir el funcionamiento de estos
mercados es que de todos modos la mercaderia seria introducida y de esta manera, por lo menos, los
puesteros pagan por el derecho de uso del espacio y estan mas controlados. Estos mercados son
totalmente ilegales. Sin embargo, son aceptados sin que las autoridades intervengan, pretendiendo
ignorar el origen de las mercaderias que alli se venden.

1 PEIRANO, C. y BURG, C. (1997): “Efectos econdémicos del contrabando en Misiones: El caso Encamacion

Posadas”.
198 pEIRANO, C. y BURG, C. (1997).
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Las asimetrias y su impacto econémico diferencial en ambas orillas

La competencia en condiciones de desigualdad fue la causa del cierre de muchos comercios e industrias
en Posadas, con repercusiones en el aumento del desempleo. Simultaneamente, lento pero constante, se
ha producido un flujo de capitales hacia las ciudades fronterizas del Paraguay, por inversiones que se ven

favorecidas por dos tipos de factores: '™

a) Los costos diferenciales: en Encarnacién se paga en concepto de aportes patronales la mitad de lo
que se paga en Posadas. Esto influye en el costo de la mano de obra y, en consecuencia, en el costo total

de los productos.

Por otra parte, en el Paraguay las pequeiias empresas pagan un Tributo Unico del 3 % anual sobre las
ventas. En concepto de IVA se debe aportar el 10 % y no existe el Impuesto a los Ingresos Brutos. En la
Argentina no existe el Tributo Unico, se paga un IVA del 21 % e Ingresos Brutos del 3,8 %.

b) Las franquicias a la inversion: en Paraguay se beneficia la radicacion de capitales por parte de
comerciantes minoristas, fabricantes de madera terciada, de almidén de mandioca, aserraderos y
elaboradoras de jugos citricos.

Oviedo y Gortari’’" analizan los sectores beneficiados y los perjudicados por este intercambio fronterizo.
Entre los primeros se cuentan:

® Los comerciantes de Encarnacién: ven incrementadas sus ventas por la afluencia de compradores
de la ciudad vecina.

® Los consumidores de Posadas: obtienen mayor rendimiento de sus ingresos al reducirse los
impuestos incluidos en los precios de sus compras. Los autores calculan que esos impuestos (IVA,
Ingresos Brutos, Impuestos Internos, Impuesto a las Ganancias, Tasas Municipales, Aportes
Previsionales, Aportes de Trabajadores Autbnomos y Derechos de Importacion) suman
aproximadamente un 40 % del valor de los productos.

® Los trabajadores informales: la mayoria vendedores minoristas, ya sea ambulantes o instalados en
locales o en puestos callejeros.

® Entre los segundos estan:
® |os comerciantes de Posadas: pierden las ventas de los consumidores que acuden a Encarnacion.
® Elempleo legal: disminuye en proporcion directa a la pérdida de ventas de la economia posadeia.

® El fisco argentino: la proporcion en la que elevan los consumidores de Posadas el poder adquisitivo
de sus ingresos (alrededor del 40 %) es el monto que deja de recaudar el estado argentino, en
impuestos nacionales, provinciales y municipales.

El caso de los combustibles

Un caso paradigmatico resultd el de los combustibles, tal como lo demuestran Peirano y Burg en el
trabajo citado’"%:

En 1995, en la Argentina, la nafta comun costaba un 53 %, y la nafta super un 89 %, mas que en
Paraguay. Esta importante diferencia de precios, generada casi exclusivamente en el tratamiento

110 ROSA, Mario H. y VELASCO, Omar L. (1998): “Proyecto Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion”.

" oviEDO, Alejandro Daniel y GORTARI, Javier (1997): “Dindmica del intercambio regional y en el contexto del
Mercosur”.

"2 PEIRANO, C. y BURG, C. (1997): “Efectos econdémicos del contrabando en Misiones: El caso Encamacion
Posadas”.
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impositivo distinto, junto con la imposibilidad de control aduanero de la carga individual en los automoviles,
presento las caracteristicas optimas para incentivar el contrabando individual.

El impacto del contrabando se reflej6 en el sector expendedor de combustibles. El nimero de estaciones
de servicios en Encarnacién aumentd de 7 a 21 entre 1992 y 1995 mientras que en Posadas no hubo
inversiones en este rubro y el expendio de combustible disminuy6 a pesar del incremento del 37 % en el

parque automotor.

Los autores estimaron la desviacién de las ventas en alrededor de $15.000.000 anuales, solo en el rubro
combustibles. Sin embargo, la mayoria de los consumidores aprovechaban el cruce y realizaban otras
compras con lo que esa cifra se elevaba considerablemente.

La propuesta de la Confederacion Economica de Misiones

De acuerdo con los estudios econdmicos y financieros realizados por la Confederacidon Econémica de
Misiones, las asimetrias que afectan a esta provincia podrian compensarse mediante un régimen
impositivo especial sin afectar las finanzas de la Nacion.

En el afio 1995 se estimd que los habitantes de Posadas que cruzaban a Encarnacion a realizar sus
compras diarias, gastaban alli alrededor de $ 50.000.000 por mes (lo cual representa un total de $
600.000.000 al arfo, cifra tres veces superior a lo que exporta la provincia de Misiones en el mismo
tiempo). De acuerdo con este célculo, aun vigente, la pérdida de recaudacion fiscal, en concepto de
impuestos por las compras que no se realizan en el pais, supera los $ 125.000.000 anuales, que equivale
al 25 % del presupuesto total de la provincia.

Ademas, a esta pérdida hay que sumarle los reintegros a la mercaderia exportada que luego se reimporta
de contrabando. Estos reintegros aun estén vigentes en el Mercosur para productos protegidos por los
otros paises que, en el caso del Paraguay, incluye justamente el tipo de mercaderias de da origen al

“Turismo de Compras”.

Luego de muchas gestiones, algunas de ellas apoyadas por el Consulado Argentino en Encarnacion, a
partir de enero de 1997 se redujo en Posadas la incidencia del Impuesto Interno a los Combustibles,
pasando el precio de las naftas a ser muy similar en ambas orillas. A raiz del cambio de los precios
relativos por la modificacién en el tratamiento impositivo, la venta de combustibles en Posadas se
incremento, en los cinco primeros meses de 1997, un 66 % en mas con respecto a 1996 (Informe de
Coyuntura Economica, 1997). El efecto se noté también en el trafico vecinal fronterizo a través del puente.

Repercusiones sobre la economia de Posadas

A partir de esta realidad, Peirano y Burg'™ analizan las repercusiones sobre la economia de Posadas en
el sector comercial. Tomaron datos referentes a la estructura ocupacional de Posadas de la Encuesta
Permanente de Hogares, entre 1984 y 1995. Desde 1984 hasta 1993, el sector comercial era el mas
dinamico en creacion de empleo y aumento su participacion en dicha estructura ocupacional hasta 1992.
A partir de entonces aparece un proceso de destruccion de puestos de trabajo y una fuerte disminucién de
su participacion en la estructura ocupacional.

Los autores comparan la participacién del empleo generado por el comercio en Posadas con otras
ciudades de similar tamario y demuestran que el sector comercial de Posadas tiene la menor participacion
en el grupo y que es también menor a la media nacional. Asi, arriban a la conclusién de que “la pérdida de
puestos de trabajo no ha comenzado inmediatamente después de la habilitacién del puente, sino cuando
se concretaron las primeras inversiones importantes en Encarnacién en estaciones de servicio y
supermercados que le permitieron ofrecer productos y servicios en mayor cantidad y mejor calidad.”

L PEIRANO, C. y BURG, C. (1997): “Efectos econdmicos del contrabando en Misiones: El caso Encamacion
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En el afio 1994 se registrd el pico de circulacion por el Puente en la categoria de Transito Vecinal
Fronterizo, un 40 % mas que en el afio anterior. Los autores verifican entonces que “el pico de trafico
coincide con el periodo de destrucciéon de empleo en Posadas.”

La economia informal en Paraguay

En el Paraguay, antes que nada, es necesaria una normalizacion impositiva. Esta normalizacion va a
llevar tiempo y requiere un cambio de mentalidad. Segun el Dr. Victor Servin, Profesor de Economia de la
Universidad Nacional de Asuncién, “el Mercosur brinda al Paraguay la posibilidad de legalizar gran parte
de sus operaciones clandestinas”, pues, segun su propia expresiéon, “en el Paraguay de hecho se ha
practicado un ‘Mercosur clandestino™."™*

El economista paraguayo Herken Kauer'™ describe esta realidad de la siguiente manera: "La economia

¥ paraguaya es inclasificable y sobre todo remisa a dejarse interpretar por los mecanismos estadisticos
tradicionales...". Y defiende el contrabando como una de las ventajas comparativas del Paraguay, que "“le
ha sido dada por el grado de ineficiencia relativa de sus paises vecinos Argentina y Brasil", es "su rol de
intermediario entre sus vecinos y el mercado mundial’, que "ha dado lugar al fenémeno del ‘turismo de

B compras’ y al trafico registrado y no registrado destinado a la ‘re-exportacion’". Segun este autor, "aunque
pueda sonar como una paradoja, el asf llamado ‘contrabando’ puede ser entendido, fuera de sus aspectos
morales o politicos, como un indicador de eficiencia de ciertos agentes economicos, ya que acometen el
trabajo, en ocasiones riesgoso, de cubrir la brecha que se da entre precios relativos dentro de un mismo
mercado - asumiendo que la frontera no existe, de facto...”. Y resalta la importancia del comercio no
registrado dentro de la estructura social paraguaya, indicando que " puede estimarse a través de un
calculo provisorio que indica que cerca de 300.000 personas dependerian econémicamente de este
sector, comparado con las 200-300.000 ocupadas en el sector del algoddn, 55-60.000 en el de soja, 50-
60.000 en la ganaderia y 65-80.000 en la industria de la madera”.

Pero reconoce que “el usufructo de estas ventajas comparativas otorgadas por sus vecinos ha impedido
que el Paraguay actue para mejorar sus propias ventajas comparativas... La permanencia por mucho mas
tiempo del rol de ‘intermediario’ de la economia paraguaya va a seguir retrasando las acciones destinadas
a que se logre un mejoramiento de las ventajas comparativas propias. Cuando mayor sea el retraso,
mayor sera la caida en términos de capacidad de penetracion comercial en la regién. No cabe duda de
que los paises pequefios que coexisten al lado de los gigantes siempre encuentran huecos que les son
dados por la mera dimension de sus vecinos, y, a su vez, por la imposibilidad de un control efectivo de sus
fronteras. Pero se esta dando un cambio cualitativo, y es evidente que el Uruguay, que posee un
componente mas adecuado de capital humano, estara - de hecho ya lo esta haciendo - en mejores
condiciones para usufructuar las ventajas comparativas en el sector de bienes sofisticados y de servicios”.

In

También Ovidio Otazu Giménez, funcionario del Banco Central del Paraguay, plantea las actividades de
contrabando como algo normal en Paraguay y expresa su preocupacién por el futuro: “La inminente
liberalizacion comercial entre Argentina y Brasil, acabaria el negocio de importacién de productos
importados de terceros paises que fuera desarrollado por el Paraguay teniendo en cuenta el
proteccionismo tradicional de estos paises”.’”®

El problema, entonces, es cambiar de mentalidad: pasar de la ilegalidad a la legalidad. Hasta el presente
hay una enorme evasion impositiva y gran parte de la economia paraguaya se basa en la reexportacion
de mercaderias provenientes de paises extra Mercosur hacia Argentina y Brasil. Sélo un pequefio
porgentaje de estas mercaderias paga impuestos y tasas aduaneras en el Paraguay, donde no se registra
Su ingreso pues, casi de inmediato, se exportan nuevamente, en forma clandestina, hacia los paises

114

o SERVIN, Victor (1993): “El Sector Industrial paraguayo frente al Mercosur. Desafios y Perspectivas”.

HERKEN KRAUER, Juan Carlos (1994): "Hacia una economia politica de la integracion en el Mercosur” (Centro
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limitrofes’”’. La base de este tipo de operaciones, que también incluye el trafico de armas y
estupefacientes, es Ciudad del Este’’ favorecida por su ubicacion estratégica en el limite con Argentina y
Brasil, a los que se cruza facilmente a través de puentes internacionales.

Las autoridades paraguayas manifiestan la necesidad de regularizar la situacion legal de su comercio
exterior pero, al mismo tiempo, presionan a los paises vecinos para lograr una politica tendiente a
“flexibilizar” los controles aduaneros, vale decir permitir cierto tipo de contrabando.

En 1996 Brasil aceptd un cierto grado de “flexibilizacién" a cambio de que Paraguay eliminara las pistas
de aterrizaje “clandestinas” ubicadas cerca de Ciudad del Este, desde donde se embarcarian
mercaderias, drogas y armas hacia el Brasil. Estas pistas son conocidas por la mayoria de la poblacion
local pues pertenecen a poderosos empresarios y a funcionarios locales. Es curioso, sin embargo, que el
gobierno haya encargado la conduccion del operativo de control al Gobernador del Departamento de Alto
Parana quien, segun denuncian diarios de Asuncion, es propietario de dos de estas pistas “clandestinas”.
La persecucion a que se somete desde Paraguay a los funcionarios aduaneros argentinos que son
estrictos en la aplicacién de las normas tiene el mismo fin: “flexibilizar” los controles.

En 1997, a raiz de la reduccion del limite de compras para los turistas brasilefios que visitaban Ciudad del
Este, se produjeron manifestaciones que provocaron el cierre del puente internacional que une esta
ciudad con Foz de Iguagu durante una semana corrida. En esa oportunidad el propio Vice Ministro de
Industria del Paraguay expresé que lo importante no era el monto que el Brasil permitia que ingresaran,
en mercaderias, los turistas al volver a su pais sino la rigurosidad con que se controlaba. Dijo que, adn
cuando se aumentara este limite, si se controlaba estrictamente se afectaria la economia de Ciudad del
Este. El mensaje que trasmiten sus palabras es claro: la unica solucién es seguir permitiendo el

contrabando.

Regularizar esta situaciéon es una tarea muy dificil si se tiene en cuenta que el aporte econémico de esta
ciudad significa para el Paraguay un ingreso del 20% de su Producto Bruto Interno. Una de las propuestas
para buscar solucion a estos problemas fue la creacion de un Comité de Frontera Tripartito, cuyo objetivo
seria obtener informacion para formular un diagndstico que permita ayudar a eliminar en el futuro todas
las irregularidades que giran en torno de esta ciudad.

Otro ejemplo que puede mencionarse es la dificultad para crear un registro Unico de la propiedad
automotor. Segun estimaciones oficiales, la cantidad de automoéviles que circulan en Paraguay sin
documentacion legal supera el 60% del total del parque automotor (son los que se conocen como autos
‘mau”) la mayoria de ellos robados en la Argentina y el Brasil o introducidos ilegalmente desde Iquique,
Chile.

De todos modos, reformas estructurales de este tipo son siempre resistidas porque afectan a grupos
econdmicos que tienen una gran capacidad de reaccion, que gozan de muchos privilegios, y que, por lo
tanto, no estan dispuestos a aceptar la vigencia de un sistema con normas legales aplicadas
estrictamente.

En el caso de Paraguay a esta dificultad se suman muchos afios de ilegalidad institucionalizada desde un
gobierno autoritario. Segun denuncian hoy dirigentes politicos que regresaron del exilio, durante la época
del gobierno del General Stroessner, muchas actividades ilegales se realizaban o protegian desde el
gobierno y se respetaban como propias de “feudos militares”: trafico de drogas, armas, vehiculos robados
en los paises vecinos, etc..””

La ur_ﬂca alternativa valida es pensar en un proceso gradual de adaptacién a la nueva situacién de orden y
Iegglldqd. Tan.to Arggntina como Brasil estan dispuestos a colaborar en la reconversién mediante la
radicacion de industrias. Este fue el objetivo planteado por el Ministro de Industria, Comercio y Turismo

" £1 Banco Mundial (Informe de 1992) estimé que en 1990 hubo, en las exportaciones del Paraguay a los paises
del Mercosur, un 400 % de trafico no registrado sobre el valor del registrado y un 100 % de las importaciones no
1r¢13é;is>‘tradens sobre las registradas. Datos reproducidos por HERKEN KRAUER, Juan Carlos (1994).

SIMON, José Luis (1994): “El Paraguay de la consolidacion democrética: sociedad sin ética, estado de
corrupcion, narcotréfico y los riesgos de una cleptocracia” (Asuncion).

SIMON, José Luis (1994): “El Paraguay de la consolidacion democrética: sociedad sin ética, estado de
corrupcion, narcotréfico y los riesgos de una cleptocracia”> MIRANDA, Carlos R.: “Paraguay y la era de Stroessner’y
ARDITI, Benjamin (1992): “Adiés a Stroessner”.
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del Brasil José Botafogo ante el Presidente del Paraguay en su visita de fines de 1998, donde le ofrecio la
ayuda del gobierno y empresarios brasilefios. También seria uno de los objetivos del nuevo Consulado

Argentino en Ciudad del Este.

El mercado ampliado y las economias regionales

“Hay que reconocer que el comercio regional comenzo6 a adquirir importancia a partir de la conformacion
de un mercado alternativo para pequefios y medianos productores y la posibilidad de asociaciones entre
pares. Histéricamente las exportaciones regionales estuvieron destinadas a mercados de otros
continentes mientras que el comercio con los paises vecinos era de menor envergadura y de caracter

informal”. '%°

Sin embargo, es evidente que en el avance hacia la consolidacién del Mercosur no se han contemplado
las diferencias existentes entre las regiones y aun entre los paises que lo conforman, ni sus diferentes
capacidades para modificar sus respectivas estructuras. Si no se tienen en cuenta estas circunstancias, la
formacion de un mercado ampliado, en lugar de contribuir al mejoramiento del nivel de vida de la
poblacién, podria agudizar diferencias econdmicas y sociales preexistentes marginando a amplios
sectores de los potenciales beneficios de estos cambios.

Las asimetrias cambiarias e impositivas de los paises que comparten la zona fronteriza han permitido el
desarrollo de ciudades ubicadas a un lado de la frontera en perjuicio de las que estan ubicadas frente a
ellas en el pais vecino. Este ha sido histéricamente el caso de la Argentina por falta de una clara politica
de fronteras. Es facil constatar el enorme crecimiento de poblaciones como Foz de Iguagu, Ciudad del
Este, Uruguayana y en especial Encarnacion en relacién con las poblaciones argentinas situadas frente a
ellas (Puerto Iguazu, Paso de los Libres y Posadas). ™’

Las asimetrias en los servicios

Cuando hay diferente nivel de desarrollo entre las ciudades enfrentadas a través de la frontera, se
producen diferencias importantes en las infraestructuras de servicios gue existen en ambas. Incluso se da
el caso en que una de ellas, tal como lo sefiala Lelio Marmora’, llega a funcionar como “ciudad
dormitorio”, siendo la otra donde se desarrolla la mayor parte de las actividades. Esta suerte de
especializacion, cuando se combina con otras asimetrias como en el caso ya mencionado de Encarnacion
Posadas, crea una sensacion de injusticia que, sumada a los reclamos de los sectores que resultan
afectados por las otras diferencias de impuestos o tipos de cambio, dificultan aun mas la dificil relacién
entre las ciudades vecinas.

En Encarnacion, por ejemplo, no existe un hospital de complejidad suficiente para atender a su propia
poblacion en los casos mas urgentes y delicados. Por ello, las autoridades de esta ciudad recurren
permanentemente a las de Posadas para la atencion de muchos enfermos y heridos. Muchas veces son
los propios accidentados (o enfermos) o sus familiares quienes acuden directamente a la ciudad vecina
para ser atendidos, sin siquiera intentar hacerlo en su propia ciudad.

En los ultimos afios, a partir de la descentralizacion, las provincias argentinas han asumido el costo de los
servicios de la salud. Desde entonces ha sido permanente el reclamo de las provincias limitrofes con el
Paraguay para que este pais se haga cargo (aunque sea parcialmente) de los costos de atencion de sus
ciudadanos en los hospitales de frontera. Las diferencias en el punto de vista respecto de la cuestion
también es origen de muchos roces. Ha habido propuestas concretas de varias de estas provincias de
organizar un sistema de complementacion entre los servicios de baja complejidad que suele haber en las
poblaciones fronterizas paraguayas con los de mayor complejidad provinciales, sobre la base de compartir
los gastos. Si bien la incidencia del costo de estas atenciones en el total de los hospitales de frontera no
es muy significativa (oficialmente se registran entre el 3 y el 10 % de las atenciones pero teniendo en
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cuenta los subregistros y la incidencia de las atenciones de mayor complejidad podria llegar al 10 6 20 %),
al no haber ninguna contraprestacion se crea en un sector importante de la poblacién la idea de que los
costos de la integracién son soportados solo por una parte y los beneficios los obtiene la otra.

En general, los ciudadanos paraguayos creen que es un deber de solidaridad de las provincias argentinas,
a quienes consideran mas ricas, atender a sus connacionales. Las autoridades paraguayas, por su parte,
prefieren invertir los pocos recursos que destinan a la salud en la atencién de los ciudadanos dentro de
sus fronteras y no a compensar los servicios que se les presta en el exterior. Por ello, a pesar de
innumerables reuniones para tratar el tema, no se ha podido llegar a ningun acuerdo.
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Vi
LA CONVERGENCIA

Armonizacioén de politicas

La convergencia consiste en metas comunes, referidas a ciertas variables claves, que deben alcanzarse
en plazos preestablecidos a través de la adopcién de ciertos criterios aceptados por todas las partes.

Alcanzar un grado alto de convergencia macroecondémica, sectorial y social entre los paises inmersos en
un proceso de integracién es una aspiracién siempre presente. Se trata de un objetivo dificil, aun en
procesos que llevan varias décadas intentandolo. En el proceso de la Unién Europea, que puede servir de
referencia al Mercosur por tener objetivos similares y estar mas avanzado, la armonizacion de politicas
econdmicas y la convergencia en general han sido tema de debates y acuerdos. En el Mercosur también
lo han sido. Siempre han estado presentes, desde las declaraciones iniciales hasta en las actas y los
discursos de las sucesivas reuniones de los Presidentes de los paises miembros.

La armonizacion de politicas cambiarias, fiscales y sectoriales resulta fundamental para eliminar las
asimetrias mencionadas en el capitulo anterior y para la consecucién de una integracion equilibrada. A
pesar de que algunos de estos puntos estan contemplados en las declaraciones iniciales del Tratado de
Asuncion de 1991, puede verse faciimente que se ha prestado una excesiva atencion a las cuestiones
comerciales y financieras, en desmedro de otros aspectos de la integracion, que terminan por

comprometer la viabilidad del proceso.

Tipos de convergencia
Es preciso distinguir cuatro tipos de convergencias:

1. Convergencia arancelaria: Tiende a adoptar un arancel externo comun dentro del area de integracion
para todos y cada uno de los aranceles. Es la etapa de integracién conocida como Unién Aduanera.

2. Convergencia de politica econémica: Se refiere a coordinar las politicas monetarias, fiscales,
cambiarias, etc.

3. Convergencia social: Se refiere a las condiciones sociales que se viven dentro de la zona de
integracién, tanto en el nivel regional como en el nacional de cada pais.

4. Convergencia econémica: Es el logro de condiciones similares en todos los aspectos econémicos de
la totalidad de la region integrada. Esta mas relacionada con la idea de integracion total.

De los cuatro tipos mencionados, los paises que integran el Mercosur han avanzado exitosa y
rapidamente en el primero y sélo parcialmente en el segundo. Han sefialado la conveniencia de avanzar
en el tercero, y el cuarto parece estar todavia muy lejos de sus posibilidades.

Convergencia Arancelaria

Una de las primeras metas acordadas en procesos que aspiran a conformar un Mercado Comun, ha sido
el Arancel Externo Comun (AEC) que corresponde a la Unién Aduanera.

En el Mercosur se ha avanzado con rapidez en la convergencia arancelaria a partir de la definicién de
listas negativas. A diferencia de la experiencia de la ALALC y la ALADI, no se definieron los sectores
para los que habria que unificar el arancel sino que se opt6 por la unificacién de todos los aranceles,
fijando cada pais una lista acotada de excepciones y éstas tan sélo por un tiempo determinado llamado de
adecuacion.

Este sistema resulté ser mucho mas efectivo pues se definié el Arancel Externo Comun y se discutieron
§OI0 las excepciones y los plazos. En este caso los distintos sectores presionaron de acuerdo con sus
intereses particulares. Asi los sectores menos conflictivos lograron una convergencia rapida y, al 1° de




enero de 1999, sblo quedan entre Argentina y Brasil fuera del arancel externo comun algunos regimenes
especiales como el de los automotores y el del azucar. En cuanto a Paraguay y Uruguay tendran un plazo
mayor para llegar al AEC con sus listas de excepcion.

Convergencia de Politicas Economicas

En el Mercosur hasta el momento se ha expresado interés en la convergencia de politicas econdémicas, se
han creado grupos de trabajo para discutir si debe llevarse a cabo y como. Pero se ha avanzado poco en

la préctica.

En el caso de las politicas macroeconémicas la coordinacion es el instrumento tipico. La coordinaciéon
puede ser un fin en si mismo: persigue atenuar o eliminar desequilibrios que son costosos desde el punto
de vista financiero y econémico. La coordinacion, ademas, es un instrumento para la convergencia
macroecondémica cuando es parte de un proceso de integracién en el cual las partes asumen metas
obligatorias, en plazos predeterminados, respecto a algunas variables claves, como en el caso de la
Unidn Europea.

Grados posibles de coordinacién

Hay distintos grados de coordinacién y cada uno de ellos contribuye de manera distinta a la
convergencia.’® La modalidad mas tenue de coordinacion consiste en intercambiar informacién entre
las partes. De esta manera los socios pueden adecuar sus politicas a las realidades de los demas.

Un paso mas avanzado seria acordar objetivos comunes de politica econémica y fijar metas y plazos
para variables concretas (como las tasas de interés, el endeudamiento o el déficit), tal como se hizo con
los aranceles.

A partir de ello se podria llegar a una coordinacion parcial, donde se acuerdan no sélo las metas u
objetivos sino la metodologia para lograrlos en algunos temas especificos.

Por ultimo, la coordinacién total implica fijar de comun acuerdo todos los objetivos y las metodologias.

Dentro del Mercosur apenas se ha llegado al primer nivel y no siempre fue cumplido estrictamente. En los
temas de politica fiscal, monetaria y cambiaria, se ha trabajado en el nivel de intercambio de informacién.
Implicitamente existen algunos objetivos comunes pero no se han concretado en forma de compromiso
tal como se ha hecho en Europa. Se trata de una coordinacion todavia tenue y que puede o no conducir a
la convergencia macroecondmica.

En general los analistas argentinos y uruguayos han apoyado la convergencia. También lo han hecho
algunos tedricos brasilefios pero con mucho mas cautela y menos entusiasmo. Los paises menores,
afectados fuertemente por las acciones de sus vecinos mayores, son generalmente los que buscan la
convergencia. Brasil, por su condicion de socio mayor y menos influenciado por los efectos de las politicas
internas de sus vecinos y socios, es el mas preocupado en evitar compromisos que le quiten capacidad
de reaccion para enfrentar problemas internos o externos. La reciente crisis brasilefia, resuelta mediante
una devaluacion de la moneda, es un claro ejemplo de esta circunstancia.

Entre los socios del Mercosur existe un acuerdo en cuanto al intercambio de informacién a través de un
boletin que emiten e intercambian los Bancos Centrales de los cuatro paises. A veces se comunican
también algunas metas parciales, pero la falta de un compromiso en este sentido permitié que el Brasil
devaluara su moneda sin ninguna comunicacion previa a sus socios. La Argentina esta atada al délar y su
Unica propuesta de convergencia es “dolarizar” las economias del Mercosur. A partir del Plan Real, Brasil
acepto por un tiempo esta politica y dio prioridad a la estabilidad sobre la competitividad. Esto produjo en
su economia (al igual que en la Argentina) un enorme déficit de cuenta corriente. Cuando este déficit se
hizo insostenible, liber6 el tipo de cambio que habia mantenido relativamente fijo y se produjo una
devaluacion del 60 %, en enero de 1999.

123 QUIJANO, José Manuel (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la “Maestria en Procesos de Integracion

Regional” de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.
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Hasta ese momento, las metas macroeconémicas que tenia Brasil eran conocidas: su gobierno insistia en
que no devaluaria y tomaria otras medidas para controlar el déficit de su balanza comercial. Desde la
puesta en marcha del Plan Real, las metas de la politica macroeconémica de los cuatro paises coincidian
en priorizar la estabilidad. No obstante nunca existié un compromiso formal en ese sentido, a pesar de las
continuas declaraciones publicas de los Presidentes y de los responsables del area econdmica. El Brasil
estimé que los costos de la convergencia eran mayores que los beneficios. Segun el punto de vista de su
gobierno, la convergencia deberia ser un proceso exigido por los hechos y no un objetivo en si mismo.

También en los paises mas pequefios la idea de la convergencia monetaria produce cierta resistencia. La
Camara de Industrias del Uruguay (CIU)"* estimé que acelerar un proceso de convergencia monetaria
podria tener en el corto plazo consecuencias negativas sobre las economias mas pequefias, ya que
implicaria un esfuerzo sobre el déficit fiscal que podria producir recesion, con efectos sobre el empleo y
deflacion. También estimd que, si las consecuencias de estas politicas de ajuste eran atribuidas al
proceso de integracion, podrian comprometer el proceso en si.

Aun asi, los gobiernos y los sectores exportadores de los tres socios menores del Mercosur estan
permanentemente preocupados por la posibilidad de un desequilibrio en la economia del socio mas
grande, receptor de un gran porcentaje de sus exportaciones. En este sentido dan prioridad a la
estabilidad y la certidumbre en las relaciones comerciales y quisieran llegar a algun tipo de convergencia.

Es importante definir las grandes areas en las cuales debe buscarse una aproximacién y también las
variables que deben converger durante el proceso de integracién. Se suele admitir que un proceso de
integracion requiere cierto consenso previo sobre algunos instrumentos basicos de politica econdémica. En
un sentido amplio, Aragao’® sefiala que entre esos instrumentos basicos se deberian incluir los

siguientes:

e« Un regimen comun para la importacion desde el resto del mundo (arancelario, para arancelario, de
defensa contra las practicas desleales, etc.).

e La eliminacion de los subsidios a las exportaciones.

e La coordinacion de los sistemas nacionales de promocion de las actividades productivas (agro,
industria, servicios, etc.) incluida la politica de compras del estado.

e La coordinacién de las politicas presupuestaria, monetaria, financiera y cambiaria.

* La armonizacién de los impuestos indirectos (estructura, base de calculo, alicuotas), sujetos a
devolucién.

» La cooperacion en cuatro areas centrales: ciencia y tecnologia, educacion, especializacion productiva
y medio ambiente.

El ejemplo mas cercano se encuentra en el Tratado de Maastricht de la Unién Europea que establece
taxativamente la convergencia en cinco variables: la tasa de cambio; la variacién de los precios internos;
las tasas nominales de interés de largo plazo; el déficit presupuestario y la deuda publica. Ademas, en
terminos sectoriales es bien conocida la Politica Agricola Comun (PAC) asi como las definiciones y los
esfuerzos convergentes de las politicas industriales de los estados miembros.

Criterios de convergencia

El caso de la Unién Europea

Esta claro que la convergencia debe alcanzarse en un plazo establecido, pero deben definirse claramente
las metas a alcanzar. En el caso europeo, donde hay paises lideres con estabilidad prolongada algunas
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de las metas se fijaron en relacién con esos paises. Tal es el caso, por ejemplo, de la evolucion d.e los
precios internos o los tipos de cambio y las tasas de interés nominal a largo plazo. Alemania sirvié en
muchos casos como punto de referencia para la convergencia del resto.

Con respecto a las otras variables el criterio fue distinto. Para el déficit de presupuesto se establecid un
porcentaje fijo, para todas las partes, de los respectivos PBI. También para la deuda publica se acord6 un
limite como un porcentaje del PBI.

Por ultimo, en la Unién Europea también se ha acordado una politica industrial comun y activa, que
apunta al desarrollo industrial del conjunto. En el Mercosur este tema aun no se ha tratado.

La situacién en el Mercosur

Dentro del Mercosur, desde sus comienzos se han presentado diversas propuestas para fomentar la
convergencia o, al menos, atenuar la divergencia y sus consecuencias. Entre ellos merecen mencionarse
dos: la que pone el acento en la politica fiscal y la que se ocupa de las politicas macro y enfatiza los

aspectos cambiarios.

Daniel Heymann y Fernando Navajasm. en 1993, proponian una mayor atencion en el tema fiscal ya que
el resultado macroeconémico dependeria principalmente de la politica aplicada en este sentido. Por
consiguiente podria ser de mucha utilidad que los socios del Mercosur cooperaran mutuamente en la
etapa de la elaboracién de los presupuestos y que realizaran un esfuerzo de cooperacion que pudiera
mejorar el desempeiio fiscal de los cuatro paises. Lo novedoso de esta sugerencia es focalizar la atencion
en el aspecto fiscal. No obstante, es dificil imaginar que la mera cooperacion en la etapa de la elaboracion
del Presupuesto, pueda contribuir de manera significativa a la convergencia fiscal y macroeconémica.

Otra sugerencia interesante, aunque de dificil implementacion, fue planteada por Aldo Ferrer y Roberto
Lavagna.m Consistioé en que los cuatro socios se pusieran de acuerdo acerca de un tipo de cambio real
de largo plazo, tomando en consideracion los grandes objetivos del Mercosur. Ese acuerdo permitiria
crear una banda de fluctuacion cambiaria (hasta cierto punto similar a la llamada “serpiente” europea)
dentro de la cual deberian mantenerse los cuatro socios. En el caso de que el tipo de cambio de alguno
de ellos se ubicara fuera de la banda los demas podrian aplicar derechos adicionales a las importaciones.

Es evidente que esta propuesta reflejaba la preocupacion argentina por las crecientes importaciones
provenientes de Brasil a partir del Plan de Convertibilidad. Se analizaba la convergencia cambiaria y la
necesidad de atenuar el desequilibrio comercial. No era facil, sin embargo, que las cuatro partes llegaran
a un acuerdo acerca del tipo de cambio a largo plazo compatible con los objetivos del Mercosur. Tampoco
esta claro si el resultado comercial es atribuible a la evolucién cambiaria o a otras razones.

Ambas propuestas podrian considerarse como partes de un mismo proceso gradual: la propuesta de
Heymann y Navajas, seria una primera etapa, un estadio avanzado de la “politica del buen vecino”,
mientras que la de Ferrer y Lavagna estarfa mas cerca de una convergencia en sentido estricto.

Incentivos y obstaculos para la convergencia

Diversos trabajos han puesto de manifiesto, en época reciente, incentivos y obstaculos para la
convergencia.

En cuanto a los incentivos parece claro, en primer lugar, que una regién que avanza hacia la convergencia
de las politicas macroeconomicas y sectoriales tendrd méas peso en los foros internacionales y negociara
con los acreedores financieros externos desde una posicién de mayor fuerza.

128 Citado en QUIJANO, José Manuel (1995): “La evolucion macroecondmica reciente y su impacto sobre el proceso

gze7 coordinacion de politicas en el Mercosur” (Montevideo).
FERRER, Aldo y LAVAGNA, Roberto (1992): "El Mercosur y la coordinacién de politicas econémicas”.
Documento de trabajo presentado en el Grupo de Trabajo sobre Mercosur, Buenos Aires.
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En segundo lugar, se puede considerar que en los procesos de integracion, como el Mercosur, existe el
incentivo de dinamizar el comercio y la inversién dentro de la regién y acentuar la interdependencia entre

las partes.

En tercer lugar, las recientes y repetidas crisis de los mercados mundiales también pueden considerarse
un incentivo a la coordinaciéon y a la convergencia, como forma de atenuar los impactos negativos
externos.

Los obstaculos, no obstante, también existen. En primer lugar, puede observarse que el Mercosur carece
de una nacion que sirva como punto de referencia, con una economia mas solida y ordenada que las del
resto, que induzca a las otras hacia una convergencia estabilizadora y sustentable. En la Unién Europea
esta funcién la cumplié Alemania.

Segundo, en el Mercosur hay una gran heterogeneidad en los tamafios y una gran asimetria en las
influencias reciprocas. Paraguay, Uruguay y aun la Argentina estan sometidos a una fuerte influencia
proveniente de la politica econémica interna de Brasil, pero Brasil no esta sujeto a una influencia similar
de los otros tres. Esto produce un gran interés de los socios menores en que haya coordinacion y
convergencia pero también hace que el interés de Brasil sea mucho menor. Aun asi, el economista
brasilefio De Freitas (1995)'% plantea que “la coordinacion relevante seria entre Argentina y Brasil toda
vez que las politicas econémicas de Paraguay y Uruguay no afectan al conjunto”. Para el autor el hecho
de que las politicas econoémicas de Argentina y Brasil afecten a Paraguay y Uruguay, no parece relevante.

Tercero, cuando existen metas obligatorias la convergencia implica desprenderse, en alguna medida, de
la soberania en las decisiones econémicas y admitir la toma de ciertas decisiones en algin ambito
supranacional. En un proceso de integracion, puede ocurrir que no todos los gobiernos tengan la voluntad
y, mas aun, la fuerza politica interna para hacerlo. i

Desde la firma del tratado de Asuncion, la interdependencia entre los cuatro socios se ha hecho mas
intensa. Hasta 1992 podria decirse que la interdependencia era alun pequefia. Pero desde entonces hasta
hoy, la importancia del mercado interno del Mercosur para las exportaciones de cada uno de los socios,
ha ido creciendo constantemente. En 1997 absorbio el 58 % de las exportaciones del Paraguay, el 47 %
de las de Uruguay, 30 % de las de Argentina y el 16,5 % de las de Brasil.’®

También ha habido un gran incremento de las inversiones intrarregionales, ya sea por la instalacion de
nuevas plantas o la compra total o parcial de empresas ya existentes. En este proceso participan,
predominantemente, capitales de Argentina, Brasil y Chile.

Ademas se perciben, cada vez con més intensidad, avances en la integracion fisica (infraestructura vial,
gasoductos, complementacion energética, etc.). El aumento de la interdependencia crea nuevos
incentivos para la coordinacién.

Objetivos de la convergencia macroeconémica en el Mercosur

En el nivel de los grandes objetivos hay un creciente consenso, coincidente con una necesidad politica, en
que es preciso combinar la estabilidad macroeconémica con un dindmico proceso de integracion
subregional y con una apertura, importadora y exportadora, hacia el resto del mundo. Esto deberia ser un
incentivo para avanzar hacia la convergencia de las politicas macroeconémicas.

La convergencia en los aspectos monetarios y cambiarios puede, simultineamente, acentuar la
divergencia en el ambito de la produccion de bienes y servicios, debido a otro tipo de factores. El caso de
la Union Europea ilustra con claridad acerca de las dificultades que enfrentan las economias mas débiles
en el campo de la economia real, a medida que se avanza en la convergencia monetaria y cambiaria. Las
economias de escala, propias de las empresas de los palses mas grandes, permiten operar con costos
decrecientes, que ciertas regiones de mayor desarrollo industrial pueden aprovechar. Sin embargo, la
especializacion en series cortas, a la cual deberian apostar las economias mas pequenas y las
economias regionales, no parece emerger espontaneamente de las fuerzas del mercado.

'8 Citado por QUIJANO, José Manuel (1995): “La evolucion macroecondmica reciente y su impacto sobre el
proceso de coordinacion de politicas en el Mercosur” (Montevideo).
'*® CENTRO DE ENCONOMIA INTERNACIONAL (1998): “Panorama del Mercosur” (Ndmero 1, Octubre).
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La accion concertada de los gobiernos vy los respectivos sectores industriales privados puede conduci(, a
través de la definicidn de una politica industrial comun, a un aprovechamiento equilibrado de las ventajas
de la integracion en el campo productivo por los cuatro socios

La evolucién de la convergencia en el Mercosur

Analizando los origenes del proceso de aproximacion que culminé con la creacion del Mercosur se vera
que Argentina y Brasil, después la declaracion de Iguazu de 1985, firmaron 24 protocolos. En el numero
20 (Julio 1987) se establecié, como principal objetivo de coordinacién macroeconémica, la estabilidad de
las tasas reales de cambio entre los paises signatarios. Se previd, ademas, la creacion de una moneda
subregional (el “gaucho”) destinada a contabilizar los resultados de las compensaciones entre ambos
paises. En este esquema los gobiernos, a través de sus Bancos Centrales, debian comprometerse a
mantener la paridad real de sus respectivas monedas con relacion al gaucho.

Poco después, el Tratado de Integracion, Cooperacién y Desarrollo (1988) entre Argentina y Brasil,
establecié un plazo de 10 afos para alcanzar el Mercado Comun. El énfasis se puso aqui en la politica
comercial. Se establecié la rebaja automatica y lineal de los aranceles. En 1990 los plazos para el
cumplimiento de este compromiso se acortaron y se establecié que debia procurarse la convergencia
monetaria, fiscal y cambiaria por medio de una coordinacion gradual.

Un afio después, el Tratado de Asuncién (1991) incluyd también a Paraguay y Uruguay. En él se fij6 el
programa definitivo de liberalizacion comercial, se establecio el plazo para adoptar un Arancel Externo
Comun (AEC) respecto de terceros, se previd un régimen general de origen y se crearon érganos rectores
del proceso de integracion. El subgrupo de trabajo 10 del Grupo Mercado Comun se destind a la
convergencia y la coordinacion de la politica macroeconémica y, en la practica, abarcé una variedad de
temas: defensa del consumidor, negociacion del AEC, construccién de indicadores macroecondmicos
(incluida la elaboracion de un boletin con informacién macro de las cuatro partes proporcionada por los
Bancos Centrales y/o los Ministerios de Economia).

En 1992 el Consejo del Mercado Comuin, con la presencia de los cuatro presidentes reiterd "una vez mas
la importancia de la coordinacién de las politicas macroeconémicas para viabilidad del Mercosur” y
encomendo a los Ministros de Economia que “continten trabajando con el fin de identificar las variables
cuantitativas para la coordinacion de las politicas macroeconémicas fiscal, monetaria y cambiaria, y para
su gradual convergencia, con el objetivo de que su implementacion entre en vigor a partir del 1° de enero
de 1995".

Desde entonces, se podria decir que hay tres periodos con particularidades propias. El primero va desde
el Tratado de Asuncién hasta la adopcién en Brasil del plan Real; el segundo desde el plan Real hasta la
fecha y el tercero se inicia en enero de 1999, a partir de la implementacién de la nueva politica de
liberacion del tipo de cambio en Brasil.

1. Desde el Tratado de Asuncion al Plan Real

Se suele considerar que la caracteristica dominante del primer periodo es la divergencia cambiaria entre
Argentina y Brasil. En efecto, entre 1991 y 1994 Argentina procuré, a través del “ancla’ cambiaria,
estabilizar los precios internos. Sin embargo la inflacion demord en llegar a niveles muy bajos (2 a 3%
anual) y, por consiguiente, el tipo de cambio real se rezagd respecto a la evolucion de los precios internos.
En el mismo periodo la balanza comercial — con una constante aumento de las importaciones — arrojé
déficits cada vez mayores. Entre 1991 y 1994 Brasil mantuvo, por medio de continuas devaluaciones, un
tipo de cambio real mas estable. En esos afios Brasil tuvo superdvits comerciales respecto de Ia
Argentina.

Es notorio que en este primer periodo — a pesar de que acababan de firmar un ambicioso acuerdo de
integracién — Argentina y Brasil perseguian objetivos distintos: la estabilidad de precios en el caso
Argentino y el dinamismo de la exportacién manufacturera en el caso brasilefio. Si los grandes objetivos
son divergentes y las variables — sobre todo el tipo de cambio — se ponen al servicio de esos objetivos, es
dificil avanzar hacia la convergencia macroeconémica.
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El andlisis de las paridades cambiarias desde la firma del Tratado de Asuncién en 1991 hasta la fecha, y
su comparacién con la evolucion de los indices de precios al consumidor y de precios mayoristas, inducen
a algunas reflexiones:

e Las variaciones del tipo de cambio entre Argentina y Brasil, no han sido muy grandes ajustadas con
los indices de precios mayoristas de ambos paises (éste es el Indice mas relevante para los flujos
globales de comercio). Pero si se aprecian grandes variaciones cuando se las compara con el indice de
precios al consumidor. Y es éste el que mas importancia tiene cuando se analizan las relaciones
fronterizas, ya que incide directamente sobre el flujo de comercio minorista que se da entre las ciudades a
ambos lados de la frontera. Estas variaciones fueron desfavorables para la Argentina hasta la puesta en

marcha del Plan Real en 1994.

e El Uruguay tampoco ha tenido grandes variaciones con relacién a los dos socios mayores
considerando ambos indices. Por ello, tampoco puede atribuirse su fuerte y creciente déficit comercial con
el Mercosur a la evolucién de los tipos de cambio. La causa pareceria estar mas relacionada con el
tamaiio v la diversificacién de la oferta exportable de los socios mayores.’™

e Algo similar ocurre con la economia formal del Paraguay, con una oferta exportable mucho mas
limitada. Pero en este caso la economia informal es tan importante que distorsiona cualquier estadistica.

2. Desde el Plan real hasta enero de 1999

Por diversas razones, que hacen sobre todo a exigencias de politica econdmica interna y a las presiones
de los agentes financieros externos, en el periodo 1991-1995, los cuatro socios del Mercosur habian
aproximado, paulatinamente, las politicas macroecondémicas. El Plan Real en Brasil, parecié dar un
importante paso en este. sentido ya que a partir de entonces los cuatro paises coincidieron en dar
prioridad a la estabilidad y la politica antiinflacionaria.

Sin embargo, la diferencia de la carga impositiva entre ellos siguié (y sigue) siendo importante. Esto es
particularmente evidente en las fronteras del Paraguay con Argentina y Brasil.

3. Algunas caracteristicas de la coyuntura presente

En los primeros dias de enero de 1999, el Brasil no pudo soportar la presién de su creciente déficit de la
balanza comercial y abandoné la politica cambiaria que daba prioridad a la estabilidad, liberando el
mercado cambiario. La reaccion de los mercados fue inmediata y |la paridad con el délar aumenté un 60 %
en tres semanas, produciendo una crisis en los mercados internacionales y, en especial, en sus socios del
Mercosur. Brasil es el principal destinatario de las exportaciones de sus tres socios y la modificacion de
los precios relativos producida por la diferencia de cambio sin dudas afectara estas exportaciones. Como
ejemplo se pueden mencionar las declaraciones del Gobernador de la provincia de Mendoza (Argentina)
que estima que los productores no podran cobrar mas que el 50 % de la mercaderia entregada en los
ultimos meses por incapacidad de pago de los importadores brasilefios ante el nuevo valor del dolar (es
de notar que en la Argentina subsiste un cambio fijo). Los otros socios tienen problemas similares aun con
esquemas cambiarios menos rigidos.

En el Mercosur se ha logrado, en un plazo muy corto, la eliminacion de aranceles en el comercio dentro
de la regiéon y una convergencia arancelaria de esta region con el resto del mundo, sin perjuicio de las
listas de excepcion y de adecuacion, que no hacen mas que confirmar el proceso convergente y la
permanente coordinacién entre las partes en este terreno. Sin embargo, el avance ha sido mucho menor
en cuanto a la convergencia fiscal, monetaria y cambiaria, a pesar de ser un objetivo expreso de los
cuatro socios. Esto es, sin dudas, una asignatura pendiente del Mercosur.

En el aspecto fiscal es donde, al parecer, menos se ha avanzado. Los presupuestos nacionales siguen
respondiendo exclusivamente a légicas internas, a pesar de haberse realizado algunos estudios sobre
aproximacion tributaria entre Argentina y Brasil. Pero tampoco las politicas sectoriales han sido incluidas

30 QUIJANO, José Manuel (1995): “La evolucion macroecondmica reciente y su impacto sobre el proceso de

coordinacién de politicas en el Mercosur” (Montevideo).
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todavia con fuerza en la agenda de negociacién. Desde el CIM (Consejo Industrial del Mercosur),
integrado por las Camaras de Industria de los cuatro paises, se ha reclamado la definicion y adopcion de
una politica industrial comun en el Mercosur. En las reuniones mensuales del CIM se produce un
creciente intercambio de informacion, se analiza la coyuntura macroeconémica desde la perspectiva
industrial y se consideran temas especificos que afectan a las partes. Esta aproximacion de los sectores
industriales privados de los cuatro paises podria significar el comienzo de una politica sectorial comun.

La convergencia de politicas econémica en las zonas fronterizas

La convergencia tendria un impacto importante en las regiones fronterizas, sobre todo en lo que se refiere
a poblaciones vecinas conectadas directamente o por medio de puentes o por balsas, situacion muy
frecuente entre los paises del Mercosur. En ellas la incidencia de los tipos de cambio es muy importante,
sobre todo cuando se la considera en relacion con el indice de precios al consumidor, dado que cambia el
poder adquisitivo relativo del habitante de un lado de la frontera respecto de su vecino del otro pais. Poco
es lo que puede hacerse para paliar estas asimetrias desde el nivel local.

Desde la puesta en marcha del Plan Real, y debido a la incidencia del tipo de cambio para los argentinos,
las compras de los productos brasilefios en la frontera habian perdido el enorme atractivo de otras épocas
en las que se organizaban incluso viajes especiales como “turismo de compras” para aprovechar la
diferencia de cambio. Esta situacidn ha vuelto a cambiar hoy a partir de la crisis de enero de 1999.

En cuanto a Paraguay, otro centro receptor de este tipo de turismo hasta la fecha, la mayor diferencia de
precios se origina, mas que el tipo de cambio, en un sistema de muy bajos impuestos complementado por
un control poco exigente.

Dado que la convergencia econémica se ha planteado expresamente como un objetivo del Mercosur,
podria iniciarse en las regiones fronterizas, donde su incidencia afecta a la relacién diaria entre sus
habitantes, con un plan piloto en escala pequefia y con alcance limitado tanto geograficamente como por
los factores que se coordinen. Asl, se podrian realizar los ajustes necesarios sin necesidad de afectar la
totalidad de las economias de los paises involucrados.

Uno de los factores de mayor incidencia en la relacion fronteriza son las asimetrias impositivas (sobre
todo en las zonas fronterizas entre Argentina y Brasil con Paraguay). Este es el origen de permanentes
conflictos entre las ciudades de Encarnacién y Posadas. Una de las propuestas del Consulado Argentino
en Encarnacién para solucionarlos fue la de crear una Zona Franca binacional, unificando asi los
regimenes impositivos (en realidad las excepciones de impuestos) entre ambas ciudades, para luego
avanzar en un régimen mas ambicioso de unificacién de las reglamentaciones municipales de ambas
ciudades como una manera concreta de conformar un polo binacional de desarrollo y de atracciéon de
inversiones.

Si se elimina el “turismo de compras” de una ciudad a otra como fundamento de la relacion, se pueden
iniciar acciones conjuntas en otros aspectos que den beneficios a ambas y que se mantengan a través del
tiempo, que permitan aprovechar a escala municipal las economias de escala en temas como la
recoleccién y reciclado de la basura, o el aprovechamiento conjunto de ciertos servicios como el del
aeropuerto de Posadas o el puerto de Encarnacion.

Convergencia Social

Normalmente se ha entendido que la politica social es un tema exclusivo de los Estados nacionales. Es
dificil que los estados deleguen estas funciones por muchas razones, incluidas las de caracter electoral.
Aun asi se ha discutido la posibilidad de llevar adelante una politica de convergencia social internacional
teniendo en cuenta el proceso de globalizacién que afecta a todos los paises del mundo. Asi, pueden
encontrarse diferentes elementos de politica social a nivel internacional como por ejemplo: OIT (trabajo),
OMS (salud), PNUD (desarrollo), UNICEF (infancia).”"’

3 Este punto esté basado en el Ciclo de Conferencias dictadas en 1998 por el Dr. José Manuel QUIJANO para la
“Maestria en Procesos de Integracion Regional” de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.
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La Unién Europea ha prestado especial atencion a este aspecto de la integracion. En el Mercosur la
politica ha sido totalmente diferente. No se ha definido aun si debe tomarse como parte del proceso de
integracién y, en ese caso, como hacerlo. En realidad ni siquiera se ha planteado seriamente dentro de
cada pais. Lo cierto es que en la Argentina, en aras de un liberalismo extremo, se han abandonado las
politicas redistributivas. Mientras tanto en Brasil son tan grandes las diferencias sociales por region que
pasara mucho tiempo antes de que se produzca el desarrollo de muchas de ellas, a pesar de las politicas
de radicacién industrial para las regiones mas atrasadas. La situacién en Paraguay es aun mas dificil
dado su atraso relativo respecto del resto de los paises del Mercosur y la gran concentracion de su
riqueza en unos pocos sectores. Uruguay tal vez sea el pais con mayor grado de cohesion social, en
buena medida gracias a su tamafio relativamente pequefio y a su ubicacién estratégica entre los dos

socios mayores.

El sentido de la convergencia social

La convergencia social tiene sentido en un proceso de integracion por varios motivos, entre los que se
pueden mencionar los siguientes:

1. La convergencia social es un elemento estabilizador. Su ausencia, especialmente en las regiones
fronterizas, se convierte en un punto de conflicto.

2. Un proceso de integracion debe ser la construcciéon de una identidad comun, de un “nosotros”, de la
imagen de que todos son parte activa del proceso. Esta idea esta muy relacionada con la solidaridad.

3. Elorigen de un proceso de integracioén y lo que hace que tenga sentido para las partes es el hecho de
que “todos se benefician”. Esta idea es valida también en el plano de quienes participan a nivel local o
subregional y de los distintos sectores de la poblacion.

4. Si los paises no acuerdan politicas sociales regionales, existe la posibilidad de que alguno de ellos
utilice su desventaja social como elemento de competencia. Se suele llamar "devaluacion social” al hecho
de disminuir costos bajando el costo laboral mediante la reduccion del salario real. Es, de alguna manera,
similar al “dumping social” del que se acusa a China.

El problema de las politicas sociales es que requieren recursos y es necesario definir claramente quién y
como los provee, como se controla, quién fija las prioridades de inversion, etc.

A nivel europeo se ha planteado que se deben atenuar las diferencias sociales en toda la zona de
integracién. En este sentido se ha fijado que debe actuar en primer lugar la politica nacional v,
subsidiariamente, en los casos en que no puede hacerlo, actua la politica regional. Para ellos un aspecto
importante del proceso de integracion es la solidaridad. Se ha establecido una politica de cohesién y
convergencia social muy fuerte, con objetivos e instrumentos perfectamente definidos entre las partes.

En el Mercosur, se ha acordado tedricamente la importancia de una politica de cohesion social
entendiendo que no esta relacionada directamente con los estados nacionales sino con situaciones
subregionales (por ejemplo, el nordeste de Brasil o el Chaco paraguayo). Tampoco estaria relacionado
con los distintos ‘sectores (asalariados, jubilados, etc.) lo que seria responsabilidad exclusiva de cada
pais.

En este sentido habria una primera visidn que acepta, siquiera tedricamente, que es necesario atenuar las
diferencias. Sin embargo, el problema aparece cuando se pretende definir de qué manera. Lo cierto es
que aun dentro de los paises la idea de cohesion social no es muy fuerte, aun cuando en los cuatro
paises se han definido politicas en este sentido. Pero el enorme costo social que representaria la
convergencia social del nordeste brasilefio pareceria frenar la discusién en el Mercosur. Existe el temor,
sobre todo en Argentina y Uruguay, de que terminarian todos financiando la solucién de los problemas del
Brasil.

Las politicas de convergencia social

Se basan en la transferencia de recursos desde las regiones mas ricas hacia las menos desarrolladas. Se
entiende que la efectividad de estas medidas depende del destino que se dé a las mismas. Si el destino
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es la inversion es probable que se generen condiciones favorables para que ésta se produzca y favorezca
el desarrollo. Parece conveniente destinarlas a servicios publicos tales como educacion, infraestructura,
capacitacién, salud, etc. de modo de mejorar las condiciones de vida de quienes operan en ese mercado.
De esta manera se eleva la cantidad de mano de obra calificada, se evita la migracién a zonas mas ricas
y se producen efectos secundarios que favorecen la inversién. Por otra parte, estas transferencias
deberian ser acomparfiadas por esfuerzos de la regién que las recibe. El receptor no debe ser pasivo,
debe elaborar los planes de inversion y participar de ellos con recursos propios. Las transferencias
deberian ser hechas sobre la base de metas definidas cuyo cumplimiento debe ser evaluado como

condicién para su continuidad.

La situacioén en las fronteras

La falta de convergencia social en las fronteras también es un factor de tensiones. EI mayor poder
adquisitivo de la poblacién de un lado de la frontera respecto de la del otro, la disponibilidad de servicios
(salud, educacién, seguridad, acceso al crédito, etc.) o su calidad produce distorsiones y tensiones
similares a las ya mencionadas para las asimetrias impositivas. La posibilidad de pensar en las ventajas
de encarar juntos la solucién de los problemas comunes se ve seriamente minada por la desconfianza y el
rencor que surgen de la idea de una injusta reparticion de los costos y beneficios de la integracion.

Curiosamente, en las regiones fronterizas esta sensacién de injusticia es simétrica. Los habitantes de
ambos lados de la frontera sienten que sus costos son mayores y los beneficios menores que los de su
vecino y socio del otro pais: unos sienten que se los excluye de los beneficios de la integracion mientras
que los otros perciben que soportan la mayor parte de los costos. Este sentimiento dificulta la integracion
y la posibilidad de encarar acciones conjuntas. Esta situacion es mas intensa y por ello mas visible en las
ciudades “pares de frontera" (como Encarnacion y Posadas) que en otras donde la comunicacion no es
tan fluida.

En el caso de los paises del Mercosur, el desarrollo de las regiones fronterizas ha variado segun las
circunstancias particulares y, sobre todo, segun las politicas aplicadas por cada uno de ellos. Las regiones
fronterizas de Uruguay no tienen grandes desniveles respecto del resto del pais, por su mayor cohesion
social y su proximidad con regiones relativamente ricas de los palses vecinos. Brasil ha desarrollado sus
regiones fronterizas sobre la base de recursos aplicados especificamente para este fin. No ha ocurrido lo
mismo con Argentina y Paraguay. En Argentina a menudo se declard que esto era una necesidad pero no
superé la etapa declamatoria. Se llegd a acufiar el eslogan “marchemos a las fronteras” sin poner en
marcha medidas concretas que beneficiaran a quienes tenian interés en instalarse en ellas. Las regiones
fronterizas del Paraguay, por su parte, libradas a su suerte por las autoridades nacionales, se
desarrollaron merced al trafico fronterizo y el contrabando. En el capitulo X veremos cémo las politicas
aplicadas por Argentina y Brasil definieron las diferencias en el desarrollo relativo de sus regiones
fronterizas.
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Vil
LOS CONTROLES FRONTERIZOS

Los controles migratorios

Los controles migratorios vigentes actualmente en el Mercosur ignoran la realidad de las fronteras. Las
normas pensadas en las capitales y grandes centros urbanos no pueden aplicarse realmente en las
regiones fronterizas porque no tienen en cuenta quiénes, porqué y para qué cruzan la frontera ni la
dinamica del movimiento de la poblacién fronteriza. Asi, la mayoria de los tramites migratorios que deben
realizarse, en muchos casos simplemente no se cumplen y en otros constituyen un verdadero escollo para
la integracién y el desarrollo regional. Hasta ahora, y a pesar de su importancia, el tema migratorio no ha
sido tratado en profundidad dentro del Mercosur.

Tipologias de los migrantes

Debido a las especiales caracteristicas de la region fronteriza y sus habitantes, en el ambito de la frontera
se producen migraciones totalmente diferentes de las que generalmente regulan las normas de
migraciones de los paises y que obligarian a la consideracién de tipos migratorios no previstos.

El movimiento de personas que se registra diariamente a través de la frontera obedece a variados
objetivos. El conjunto de la sociedad fronteriza se interrelaciona mediante actividades diversas: laborales,
comerciales o empresariales, de consumo, estudiantiles o académicas, o simplemente visitas a familiares
y amigos, diversién o entretenimiento. La frecuencia con que se cruza la frontera depende del tipo de
actividad que se desarrolla. Muchas personas lo hacen diariamente y otras esporadicamente.

Segun el trabajo de investigacion de la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM) realizado
en 1998'%, se pueden diferenciar diferentes categorias especificas de migrantes para el ambito fronterizo
y regional.

1. Laboral Fronterizo: Servicio Doméstico, Changarines, Trabajadores Especializados, Técnicos y
Profesionales (cruzan casi todos los dias a trabajar a la ciudad vecina)

2. Laboral Regional (realizan sus tareas en el ambito de la region fronteriza)
. Laboral Extraregional: personas de cruce al menos anual.

. Comerciante o Empresario Fronterizo

. Comerciante o Empresario Regional

. Abastecedor Fronterizo (“Paseros” y vendedores ambulantes)

. Comprador o Usuario Fronterizo

. Estudiante o Docente fronterizo

© 00 N oo a &~ W

. Estudiante o Docente Regional

En todos los pasos fronterizos existe un fluido movimiento migratorio. La existencia de un puente o
frontera seca facilita esta comunicacion y el flujo se intensifica.

Los casos de Posadas-Encarnaciéon y Ciudad del Este-Foz do Iguagu

Dada la intensidad de los flujos migratorios entre Encarnacion (Paraguay) y Posadas (Argentina) y entre
Ciudad del Este (Paraguay) y Foz do Iguagu (Brasil) a partir de la construccion de los respectivos
puentes internacionales que las unen, es interesante analizar sus caracteristicas como ejemplo extremo

e ROSA, Mario H. y VELASCO, Omar L. (1998): “Proyecto Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion”.
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de la relacién migratoria fronteriza. La opinion recogida de informantes calificados coincide al afirmar que,
en ambos casos, mas del 90% de los movimientos entre estas ciudades corresponde al &mbito geografico

fronterizo.”?

La relacion entre Posadas y Encarnacion

La migracién desde Posadas hacia Encarnacién la constituyen numerosas personas atraidas por los
beneficios que les ofrecen las asimetrias entre ambas orillas. Esta migracion se vio notablemente
favorecida por la habilitacion del Puente Internacional, en 1990, y tiene caracteristicas particulares ya que,
en principio se trata de determinados sectores sociales de la ciudad de Posadas:

e Sectores ligados a la actividad comercial: a) comerciantes que establecieron sus negocios en
Encarnacién al amparo de condiciones muy favorables en términos de tributos y costo de servicios y b)
empleados atraidos por una creciente demanda y empujados por las politicas de ajuste fiscal en
Argentina.

e Sectores ligados a la actividad administrativa: empleados de cierta jerarquia, del sector publico y
privado, que comienzan a dar a Encarnacion la funcién de “ciudad dormitorio”.

e Sectores de pasivos con ingresos medios: quienes lograron optimizar sus recursos en un medio
con costos mucho menores.

En general, gran parte de esta poblacién migrante se mantuvo, y aun se mantiene, en situacion de
ilegalidad en el Paraguay, favorecidos por la falta de control por parte de las autoridades locales.

Por su parte los ciudadanos paraguayos que se movilizan a través del puente hacia Posadas, responden
en su mayoria a los siguientes tipos:

e Migrantes Laborales Fronterizos: basicamente servicio domeéstico y changarines.
« Abastecedores Fronterizos: principalmente vendedores ambulantes y "paseros”.

e Estudiantes y Docentes Fronterizos

Estos se dirigen, casi a diario, hacia la ciudad de Posadas donde realizan sus actividades. Tal como lo se
vio al analizar las asimetrias (capitulo V), los migrantes paraguayos encuentran posibilidades laborales
que de ninguna manera se les presentan en su pais. En los Ultimos afios se ha afianzado la idea de que
los migrantes laborales fronterizos provenientes del Paraguay ocupan puestos de trabajo que estarian
destinados a la mano de obra argentina desocupada. Esta situacion, unida a las caracteristicas
personales que acompafan a los sectores sociales vinculados a las tareas no especializadas, produjo
serios cambios en la relacién fronteriza.

33 patos obtenidos en entrevistas personales y de los anélisis realizados en el estudio del MINISTERIO DE
JUSTICIA Y TRABAJO DEL PARAGUAY y la Organizacion Intemacional para las Migraciones (1998): “Mercado de
trabajo en Ciudad del Este. Mano de obra extranjera” y en ROSA, Mario H. y VELASCO, Omar L. (1998): “Proyecto
Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion”.
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La relacion entre Foz do Iguacti y Ciudad del Este

Lo dicho para el caso anterior es también valido en este caso, con pequefias diferencias. Si se produce, y
en mayor medida, el traslado a Paraguay de los Sectores ligados a la actividad comercial:
comerciantes y empleados™’. Pero la gran propaganda negativa respecto de la falta de seguridad de
Ciudad del Este desalienta, en general, a los Sectores ligados a la actividad administrativa y a los
Sectores de pasivos. Por otra parte, las diferencias de costo de vida, dados los incentivos fiscales

34 MINISTERIO DE JUSTICIA Y TRABAJO DEL PARAGUAY y OIM (Organizacion Intemacional para las
Migraciones) (1998): "Mercado de trabajo en Ciudad del Este. Mano de obra extranjera”
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¢ otorgados por Brasil a sus ciudades fronterizas tampoco hacen demasiado atractiva esta posibilidad,
sobre todo teniendo en cuenta la infraestructura de todo tipo existente en Foz.

El mayor porcentaje de la migracién desde Foz hacia Ciudad del Este esta constituido por la gran cantidad

. de empleados que trabajan en los comercios instalados en esta ciudad para atender a los compradores
brasilefios (que son los principales clientes). Casi un tercio de estos comercios pertenece a empresarios
brasilefios, constituyendo el grupo mas numeroso (los siguen en cantidad los chinos y los arabes)™’, con
lo cual gran cantidad del dinero que se vuelca en Ciudad del Este regresa a Brasil.

Por su parte los ciudadanos paraguayos que se movilizan diariamente hacia Foz do Iguagu responden a
los tipos mencionados para el caso anterior: servicio domeéstico y changarines, vendedores ambulantes y
“paseros”. Con la aclaracion de que aun en estos casos el porcentaje mayor de personas que realizan

estas actividades es brasilefio.

Migraciones y mercado de trabajo en el Mercosur

“La integracion en el &mbito del Mercosur ha sido, preponderantemente, una integracion comercial cuyo
principal actor es el empresariado regional. Asl, las decisiones principales han buscado casi
exclusivamente aumentar la eficiencia del sector productivo al menor costo posible, como condicién de
competitividad ante una estrategia de apertura al mundo”.’*®
La busqueda de mayor competitividad ha llevado a la introduccion de técnicas de gestion y de
innovaciones en la produccion reductoras de mano de obra. La presente década ha asistido a la
eliminacion de puestos de trabajo industrial en todos los paises asociados. El estancamiento del empleo
industrial no ha sido compensado por un aumento de vacantes en los demas sectores. De esta forma, las
tasas de desempleo van creciendo paulatinamente, sobre todo en la Argentina, que funcionaba, hasta
hace poco, como un “pulmén” del mercado regional de trabajo.

Las politicas macroeconémicas llevadas a cabo por los gobiernos centrales no han sido disefiadas para
combatir el desempleo sino para lograr la estabilizacion monetaria de forma absolutamente prioritaria. Si
el proceso de integracion sigue siendo guiado Unicamente por el mercado, el Mercosur excluird buena
parte de los territorios de los paises asociados y muchas regiones. Numerosos sectores claves de las
economias serian eliminados o no podrian reunir las condiciones para atraer inversiones productivas. De

F este modo se tendria una geografia diferenciada de desempleo, con marcadas dispersiones regionales y
locales en relacion con la tasa media nacional.

Sin mecanismos de compensacién, los problemas de vaciamiento de algunas regiones, Y
- consecuentemente el desempleo, solamente tenderan a agravarse.

Los mecanismos de compensacion y de proteccion de los trabajadores

El intercambio de trabajadores en el &mbito del Mercosur no tiene un reglamento especifico. No hay, por
lo tanto, proteccion de los derechos de los trabajadores, al mismo tiempo en que crece el traslado de
mano de obra subcontratada o clandestina.

Como los desniveles salariales son importantes entre los paises, la falta de reglamentacion trae como
consecuencia distorsiones que empujan el salario medio hacia abajo, favoreciendo, en algunos sectores
de la sociedad, un sentimiento de repudio a la libre circulacion de los trabajadores.

Las negociaciones recientes en el drea social avanzan con dificultad en el Mercosur. A lo largo de 1995 el
Subgrupo de Trabajo N° 10 de Asuntos Laborales, por ejemplo, negocié un texto de acuerdo multilateral
de prevision social que prevé el reconocimiento reciproco del tiempo de servicio en paises donde el
ciudadano estuviere trabajando. Hubo, simultaneamente, resistencias a la creacién de un Gnico sistema
previsional e, incluso, a la armonizacién de los sistemas de los paises miembros.

:;’: Estudio realizado por la Unién de Cémaras de Comercio de Ciudad del Este en 1998.
LAHORGUE, Maria Alice (1997): “Dinémica Espacial da Produgéo e da Populagdo e as Zonas de Fronteira —
Reflexées sobre o Mercosul” 3
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Mientras en el area social las negociaciones avanzan lentamente, los cambios productivos y tepnpléglcos
siguen a ritmo acelerado. Eso significa que los trabajadores seran afectados de forma similar a lo
expuesto en relacion con las regiones. Grupos de trabajadores perqeran sus empleos por falta de
competitividad o por los cambios tecnolégicos que disminuyen la necesidad de mano de qbra. Para ellos
deberian establecerse programas de recalificacion que seguramente requeriran recursos importantes. Lo
mas razonable seria organizarlos a nivel del Mercosur, siguiendo el ejemplo de la Unién Europea.

El ejemplo de la Union Europea

El Fondo Social Europeo fue creado en 1960 y sufrid varias modificaciones. Se ocupa del desemp.leo de
larga duracion y del de los jovenes, apoyando acciones de los Estados Miembros en la concesion de
auxilios para la creacion de empleos, en la formacion y en la recalificacién de los desempleados. Otros
dos fondos completan los instrumentos de compensacién en el ambito de la Unién Europea: el Fondo
Europeo para el Desarrollo Regional y el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria.

Un fondo de compensacion creado en el ambito del Mercosur podria tener los siguientes objetivos:
e Disminuir los efectos del desempleo.
e Recalificar y formar profesionales.

e Promover la reestructuracion y la reconversion productiva.

Tal instrumento podria ser utilizado para apoyar acciones tendientes a disminuir el desempleo sectorial y
el atraso relativo de las regiones fragiles desde el punto de vista econémico.

El tratamiento del tema migratorio en el Mercosur

En su ultimo trabajo, el Dr. Lelio Marmora'’, actual Jefe de Misién de la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM) para los palises del Mercosur, reclama la necesidad de reconocer la importancia
que, en los espacios de integracién regional, adquiere la libre circulacion de las personas, como
contrapartida social del proceso de globalizacién de los mercados de produccién. El tratamiento de los
problemas migratorios supone, ademas, el de otros, como laborales, de seguridad social y del ejercicio
profesional. Lo cierto es que recién en 1998 se ha comenzado el andlisis de lineas de trabajo y de
investigacion referidas a las migraciones laborales fronterizas.

En numerosas reuniones, tanto en el seno de los Comités de Frontera como propias de los organismos
de control paraguayos y argentinos, se reclamo la adopcién, por parte de las respectivas autoridades
nacionales, de decisiones que tomen en cuenta la especificidad de la cuestion fronteriza, adecuando los
requisitos y medios a esta realidad, asi como la necesidad de plantear metodologias de accion
diferenciales segun el tipo de usuario que se presente ante el control migratorio.

Otro de los temas mas importantes es el referido a la implantacidn de un sistema nico y compartido de
registro del Transito Vecinal Fronterizo. En 1994, las autoridades migratorias de Argentina y Paraguay,
firmaron el Acta de Asuncién donde se comprometian a poner en vigencia dicho sistema. Su adopcion
permitiria la agilizacion del tramite migratorio, ya que una base comun admitiria un Gnico registro el que se
tomaria como de salida de uno de los paises, y de ingreso al otro. También se planteé la posibilidad de
efectuar los controles migratorios a la salida de ambas ciudades fronterizas. De esta manera se podria
circular libremente entre ambas ciudades.

La realidad indica que en ninguno de los paises del Mercosur se efectuan los controles tal como estan
dispuestos. En los casos de transito muy intenso, como el mencionado del puente entre Encarnacién y
Posadas, es imposible hacerlo. En efecto, un operativo llevado a cabo en forma conjunta entre la
Delegacion Misiones de Migraciones y la Gendarmeria Nacional demostré que con los recursos
disponibles, no alcanzarian las 24 horas del dia para registrar a todos los usuarios que ingresan o
egresan del pafs. Paraguay y Brasil, por su parte, en pasos fronterizos como el mencionado o Ciudad del

17 MARMORA, Lelio (1997): " Las Politicas de Migraciones Intemacionales” (OIM - Alianza Interacional).
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Este y Foz de Iguagu, ni siquiera lo intentan. Esto impide cumplir con disposiciones legales como las
prohibiciones de ingreso o de salida dispuestas por un Juez.

El efecto del problema migratorio en las regiones fronterizas

Muchas de las actividades que desarrollan los migrantes fronterizos no pueden realizarse legalmente
dentro de las categorias de ingreso de uso ampliamente mayoritario en los pasos de gran actividad

migratoria.

La categoria que se utiliza en estos casos es la de Transito Vecinal Fronterizo que representa cerca del
90% de los movimientos registrados. Pero bajo esta denominacién cruzan en uno u otro sentido
estudiantes, vendedores ambulantes, empleadas domésticas, compradores, usuarios de servicios,
comerciantes, empleados, trabajadores, técnicos, profesionales, etc., con el fin de cumplir muchas
actividades que no pueden realizarse bajo esa categoria de admision migratoria, por lo que sus usuarios
viven permanentemente en condiciones de ilegalidad.

Las actividades laborales, comerciales o rentadas requeririan la radicacién de las personas que las
realizan, sin embargo la gran mayoria de ellas no tiene intenciéon de radicarse u obtener residencia
temporaria ni permanente en el pais vecino, lo cual los habilitaria para realizar esas actividades. Para
resolver la situacion cruzan utilizando categorias migratorias que no se corresponden con la realidad. Hay
una complicidad de hecho entre el usuario y el funcionario de control, aunque ninguno de los dos la
reconozca. Esta situacion de irregularidad genera ocasiones propicias para la tantas veces denunciada
corrupcion por parte de los funcionarios de ambos paises.

Por otra parte, la imposibilidad practica de efectuar los controles ha dado como resultado la aplicacién de
medidas aduaneras y -migratorias basadas en la consigna de que "todos son sospechosos”,
contraviniendo expresas directivas Mercosur tendientes a la facilitacién en el transito internacional de
ciudadanos de los paises miembros.

La Disposicion N° 923/95 de la Direccion Nacional de Migraciones de Argentina, es un claro ejemplo de la
disociacion entre las realidades regionales y las normativas que responden a necesidades centrales. Esta
disposicion se plantedé como respuesta al ingreso de personas hacia la Argentina provenientes de los
paises limitrofes y en busqueda de mejores oportunidades de vida utilizando la categoria de admision
como Turista (se la reconoce normalmente como “falso turista"). La Disposicion establecié una serie de
requisitos que deben reunir quienes intentan ingresar al pais con la categoria de Turista (por ejemplo
poseer pasaje de regreso o dinero en efectivo para costear su estadia en el pais, a razén de 50 dolares
por dia o ser usuario de Tarjeta de Crédito Internacional). La aplicacién de la medida en el paso
Encarnacion Posadas fue suspendida a partir de la intervencién de las Cancillerias de ambos paises.

En 1998 Rosa y Velasco elaboraron un Proyecto’ en el que se formula una propuesta altamente

calificada y precisan los aspectos de esta realidad que requieren ser analizados en detalle:

* La facilitacion de los requisitos sobre circulacién de personas en espacios geograficos naturalmente
integrados (regiones compartidas).

* La regularizacién de migrantes laborales fronterizos y regionales que, bajo la actual reglamentacion,
se encuentran en situacion ilegal en ambos paises.

* La puesta en marcha de mecanismos de canalizacion de las migraciones laborales fronterizas, hoy
inexistentes.

Si se adecuaran las categorias migratorias a la realidad fronteriza, se simplificarian los controles y
disminuiria la ilegalidad. Asi se evitaria distraer esfuerzos que podrian aplicarse a los controles de los
aspectos vinculados a los problemas prioritarios, como el narcotrafico, el terrorismo internacional y el
trafico ilegal de personas.

= ROSA, Mario H. y VELASCO, Omar L. (1998): "Proyecto Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion”.
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Las normas migratorias del Mercosur para las regiones fronterizas

Un paso importante para la solucién de estos problemas ha sido puesta en practica por Brasil a trav¢s de
una legislacion especifica. El Decreto 86715/81 establece que los inmigrantes fronterizos “podran ejercer

actividades rentadas o frecuentar establecimientos de ensefianza mediante un documento especial que
identifique y caracterice su condicién y con Cartera de Trabajo y Previsidn Social cuando fuera el caso”.
Estos documentos no confieren derecho de residencia en Brasil ni autoriza al quien ingresa de esta
manera a alejarse de los limites del municipio fronterizo).

Paraguay, por su parte, también tiene un régimen migratorio especial para las regiones fronterizas, sélo
que en este caso se refiere especificamente a los trabajadores que colaboran en las cosechas (o zafras).
Los articulos 55 y 56 de la ley 470/75 especifican que "seran autorizados a entrar y salir en calidad de
trabajadores fronterizos o de zafra siempre que la situacién de empleo nacional o local lo aconseje” y
los trabajadores admitidos bajo este régimen “"podran continuar habitando en el pais de donde proceden”
(y cruzar diariamente a trabajar) “o vivir en el lugar donde ejerceran sus actividades por el tiempo de

duracion determinado”.

Ni Argentina ni Uruguay tienen previstas situaciones similares en su legislacion, a pesar de que tanto la
situacion especial de las cosechas (como es el caso de las de azucar en el Noroeste y el algodén en el
Noreste) como la ya comentada para el caso de Encarnacion Posadas es muy frecuente en las regiones
fronterizas de ambos.

Las normas de Aduana

Los controles aduaneros tampoco tienen en cuenta la realidad de las fronteras. Las reglamentaciones que
sirven para las capitales y los grandes puertos no se adecuan a la situacion de las regiones fronterizas.
Con excesiva frecuencia su aplicacién obstaculiza la integracion y el desarrollo regional.

En el caso de la frontera entre Encarnacion y Posadas, las largas demoras en el cruce estan originadas
fundamentalmente en los controles aduaneros del lado argentino. Estos se realizan sin tomar en cuenta
las recomendaciones del Mercosur, en el sentido de habilitar carriles identificados como ‘rojo’ y ‘verde'
para quienes tengan o no mercaderias cuyo ingreso deban declarar, respectivamente. Todos los
vehiculos son controlados exhaustivamente. Ademas, recientemente, se comenzé a verificar la cantidad
de veces que los usuarios argentinos cruzan la frontera, para aplicar el régimen aduanero al Trafico
Vecinal Fronterizo o al de Equipaje Acompaiado segun corresponda. Estos controles se iniciaron
después de repetidas quejas de los comerciantes de Posadas respecto de la falta de control y la
corrupcion de los funcionarios de la Aduana, a quienes culpaban de los efectos de las asimetrias que se
mencionan en el capitulo V.

La Aduana siempre ofreci6 una imagen desfavorable, una imagen de venalidad. Se comenta
permanentemente sobre la corrupcion de los funcionarios y su enriquecimiento. Hay funcionarios que
cobran a las paseras para dejarles cruzar su mercaderia. También hay casos en que se intercambia su
permisividad por favores sexuales de las paseras o de sus hijas adolescentes. El Consulado Argentino en
Encarnacion ha recibido denuncias concretas en este sentido que fueron desestimadas por falta de
pruebas. Pero si es facil verificar el poder adquisitivo y los bienes de los funcionarios de Aduana y de las
fuerzas de seguridad que hacen los controles. Se ha llegado incluso a extremos como el de la pasera
correntina que denuncia Elias Neuman'’, donde los abusos fueron cometidos por personal de la
Gendarmeria Nacional ante la falta de interés o la connivencia del Juez Federal.

Es dificil determinar la veracidad de las denuncias porque las que se ajustan a la realidad se juntan y se
confunden con otras que son falsas y cuyo propésito es desprestigiar a los funcionarios estrictos y
correctos.

Un ejemplo de este problema es el caso de Ronaldo Mac Lean, Jefe Regional de la Aduana Argentina en
Posadas, funcionario sumamente estricto en el cumplimiento de sus funciones y con sus subordinados,

e NEUMAN, Elias (1997): “El problema sexual en las céarceles”,




que fue reiteradamente denunciado en 1996 por sus supuestos abusos contra paraguayos.
Indudablemente su conducta afectaba los intereses de todos los sectores implicados en las
irregularidades: a los aduaneros corruptos, a los comerciantes de Encarnacion que venden su mercaderia
“puesta en Posadas”, a las paseras que no podian llegar a un "arreglo” con los aduaneros para cruzar sus
mercaderias y a algunos miembros de la Gendarmeria Nacional que actuaban como socios obligados y
cobraban por “mirar hacia otro lado" y dejar pasar el contrabando. Muchas veces fue acusado por
supuestos “malos tratos" hasta que las presiones de los comerciantes de Encarnacion y la magnitud de la
campania en su contra por parte de los medios de comunicacion de esta ciudad provocaron la intervencion
del Canciller y el pedido del propio Presidente del Paraguay al Presidente argentino para que se
desplazara de su cargo al funcionario "corrupto” y "antiparaguayo”.

Asi Mac Lean fue trasladado a otro lugar. Pero un afio después, en una reunién en Encarnacién, en
presencia de la Viceministro de Relaciones Exteriores del Paraguay, el Cénsul Argentino, paseras y
taxistas dedicados al paso de mercaderias, la pasera paraguaya Inocencia Pineda, Vicepresidente de la
“Asociacion de Trabajadores Fronterizos", reconocié publicamente que Mac Lean nunca las habia
maltratado ni les habfa cobrado una “coima” y que cuando secuestraba mercaderias ilegales les daba un
recibo formal y les aconsejaba cémo deblan actuar para recuperarlas y no volver a sufrir esos
inconvenientes.

La necesidad de adecuacion de las normas aduaneras a las realidades de las regiones fronterizas, pudo
observarse claramente en la experiencia de complementacion productiva realizada en forma conjunta por
los Consulados argentino en Encarnacién y paraguayo en Posadas. Esta experiencia consistia en
importar seis toneladas de mandioca paraguaya, producida en las poblaciones fronterizas de Natalio y
Yatytay (ltapta), para ser elaboradas en molinos argentinos de Puerto Rico (Misiones). El objetivo era
probar que se podia utilizar la materia prima de un pais y la capacidad de industrializacion del otro.

Desde hace poco tiempo en la Argentina rige un régimen simplificado de exportacién que beneficia
significativamente a los comerciantes fronterizos de este pais ya que permite exportar mercaderias hasta
5.000 dolares mediante la confeccién de una “factura de exportacion” eliminando la necesidad de la
intervencién de un Despachante de Aduanas. Sin embargo, no existe un régimen similar para la
importacion. Por ello, el tramite para importar cualquier mercaderia debe ser realizado por un
Despachante de Aduanas. Solo estan eximidos de este requisito las empresas que importan o exportan
mas de un millon de ddlares anuales. Dado el volumen de sus operaciones esta medida excluye a
cualquier importador fronterizo.

La experiencia de la importacion de la mandioca paraguaya demostré que los honorarios minimos de los
Despachantes de Aduanas que debian participar (uno argentino y otro paraguayo), superaban el costo de
la mandioca transportada. A este valor ain habia que sumar el costo del transporte y los viaticos del
inspector de SENASA. En estas condiciones es imposible elaborar materia prima del pais vecino y ganar
con el valor agregado ya que los tramites exigidos se transforman de hecho en restricciones no
arancelarias.

Paraguay, por su parte, tiene un sistema simplificado de importacion de productos hasta 1.500 délares (el
denominado régimen “de pacotilla”), que se adecua mas a la realidad fronteriza.

Como se trata a quien se radica en el pais vecino

El trato que en cada pais se da al nacional que se instala en la region fronteriza del pais vecino depende
de las prioridades politicas de cada pais. Para la Argentina, el argentino que se instala del otro lado de la
frontera es sospechoso, cuando menos, de ser un evasor, y las normas tratan de desalentar una decision
de este tipo. El caso de las normas que rigen la circulacién de los automotores a través de la frontera es
paradigmatico. Si cualquier argentino que se instala en el exterior quiere visitar su pais con un automaovil
de su propiedad comprado en el pals de su nueva residencia, tiene que acreditar haber hecho el cambio
de domicilio al menos un afio antes. Esto es asi fundamentalmente por un motivo fiscal: se trata de evitar
que un contribuyente evada los impuestos. Se teme que, haciendo figurar un domicilio en el exterior, viva
en el pais pero utilice un vehiculo que tribute sus impuestos en el otro.

Pero las reglamentaciones que lo perjudican no terminan alli. Durante el afio que tiene que pasar entre su
cambio de domicilio y el derecho de ingresar con su vehiculo extranjero tampoco puede hacerlo con su
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automotor argentino, si lo mantuviera: las normas de Aduana no permiten cruzar la frontera con un
vehiculo argentino a quien no tiene domicilio legal en el pals. No estéa claro en este caso cuél es la ventaja
para el fisco pero lo cierto es que significa, lisa y llanamente, que quien se instala en el pais vecino no
puede cruzar la frontera, al menos por un afo, con un vehiculo propio. Pasado ese tiempo, no puede
ingresar al pais mas de una cantidad limitada de dias en el afio, lo cual afecta principalmente a quienes
realizan actividades diarias a través de la frontera.

Los Controles Fitosanitarios

También las normas Fitosanitarias y las de Transportes se transforman en restricciones no arancelarias
para los negocios en la frontera y atentan contra el desarrollo fronterizo.

La experiencia de complementacion productiva ya mencionada de industrializacion de mandioca demostrd
que los honorarios y vidticos del inspector de SENASA de Argentina para autorizar el ingreso de la materia
prima representaban un alto porcentaje del costo de la mercaderia, sumando asi otra restriccion no
aranceleria que desalienta cualquier intento de integracion.

En distintas reuniones organizadas por los Consules de los dos paises para tratar de resolver los
problemas que complicaban la concrecion de este emprendimiento se propuso que los inspectores
argentinos controlaran la produccion de la materia prima desde la siembra hasta la cosecha ya que este
costo resultaba mas barato que pagar viaticos y honorarios del tramite de ingreso por cada camién.

Las normas de Transporte

Segun acuerdos del Mercosur cualquier vehiculo de transporte, tanto de mercaderias como de pasajeros,
que cruce la frontera debe tener una habilitacién internacional. En la Argentina, este tramite sélo se realiza
en Buenos Aires y cuesta aproximadamente lo mismo para un pequefio transporte urbano de hasta 3.500
Kg. que para un camion de 30 toneladas. Cabe destacar que para una gran empresa de transporte
internacional la cifra es irrelevante pero se transforma en un costo no redituable para un pequefio
transportista que quiere hacer fletes de corta distancia entre dos ciudades fronterizas.

Algo similar ocurre con los vehiculos pequefios de transporte de pasajeros como las llamadas “combis”,
que son los que mas se utilizan para el turismo local en las zonas fronterizas. Las habilitaciones de los
vehiculos deben ser aprobadas en Buenos Aires y también las listas de los turistas que viajan en ellos
para lo cual el tramite debe iniciarse con varios dias de anticipacion. Los Prefectos (intendentes) y
Secretarios de Turismo de las ciudades brasilefias de la regién turistica de las antiguas Misiones
Jesuiticas reclaman permanentemente la agilizacion de estos tramites para permitir la integracién de un
circuito turistico que incluya las Ruinas Jesuiticas de los tres paises. Presentado por las autoridades
brasilefias ante la UNESCO este circuito fue declarado de interés cultural mundial e incluido entre los
circuitos turisticos mas importantes por su valor histérico y cultural.

Muchas veces, dentro del seno de los Comités de Frontera, se ha pedido a las autoridades nacionales
argentinas la simplificacion y regionalizacion de los tramites de habilitacion, para hacerlos accesibles a los
pequefios transportistas fronterizos. Pero existen presiones por parte de las grandes empresas de
transporte para evitar que se reduzca lo que consideran “su" mercado. En la realidad se trata de un
segmento de mercado que rara vez es atendido por las grandes empresas. Por otra parte, también
existen intereses burocraticos y de gestorias para que los tramites sigan haciéndose en Buenos Aires.

La Comision Binacional Argentino Paraguaya de Transportes sugirié que se pidiera la opinién del Comité
de Fronteras Encarnacién Posadas con la intencién de realizar una experiencia entre ambas ciudades.
Como era de esperar la propuesta fue apoyada pero un afio después todavia no se habia implementado,
entre otras cosas por la oposicién del representante de la Gendarmeria Nacional ante la Comisién de
Transportes de la Argentina. La oposicién a descentralizar se basaba en la idea de que, en el caso de
Paraguay, podria tratarse de una maniobra para evitar controles y pasar contrabando.”

e Expresiones del Delegado de la Gendarmmeria Nacional ante la Comisién de Transportes de Argentina.
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Las Fuerzas de Seguridad

Para el cumplimiento de las funciones de control fronterizo es importante tener claro las prioridades de
cada organismo. La prioridad para las Fuerzas Armadas es la soberania nacional, para las Fuerzas de
Seguridad o policiales lo es la prevencion y represién de los ilicitos. No parece logico en fronteras entre
paises socios en un proceso de integracion priorizar la soberania nacional. Todo parece indicar que la
prevencioén y represion de los ilicitos deberia ser el objetivo comun de las fuerzas que cumplen funciones
en los pasos fronterizos. Dos experiencias muestran claramente las diferencias entre ambos criterios.

En agosto de 1995 un patrullero de la policia de la provincia argentina de Misiones perseguia en Posadas
a un ladrén de autos que se dirigi6 al puente internacional. La Gendarmeria Nacional, que tiene a su cargo
la seguridad en ese paso fronterizo, no pudo detenerlo, ante lo cual las fuerzas policiales provinciales
continuaron la persecucién sobre el puente y luego dentro de territorio paraguayo. Sobre el puente se
produjo incluso un tiroteo entre el vehiculo del préfugo y el de la policia. Al llegar a territorio paraguayo,
efectivos de la Policia Nacional del Paraguay se unieron a la persecucién colaborando con la Policia de
Misiones hasta la detencion del ladrén que fue puesto a disposicion del Juez paraguayo por ser la
jurisdiccion donde se efectud el arresto.

Pocos dias mas tarde ocurrid algo similar en la frontera entre Paraguay y Brasil (cerca de Ciudad de
Este). La Policia Federal del Brasil perseguia a tres asesinos que acababan de matar a un matrimonio.
Los delincuentes escaparon en lancha hacia Paraguay perseguidos por la policia brasilefia. Al llegar a la
mitad del rio, una lancha de la Prefectura Paraguaya detuvo a los policias y los asesinos pudieron
escapar. La Prefectura Paraguaya es parte de la Armada Nacional y su prioridad fue que no ingresaran
fuerzas armadas (aunque fueran policiales) del pais vecino. El Jefe del escuadron Posadas de la
Gendarmeria Nacional, en la reunién del Comité de Fronteras Encarnacion Posadas que trat6 el tema,
confes6 que él hubiera tenido la misma actitud que la Prefectura Paraguaya.

Después de estos hechos se firmaron acuerdos de cooperacion entre la Gendarmeria Nacional Argentina
y la Policia Nacional del Paraguay, donde se aclara que en ningtn caso podran ingresar fuerzas de un
pais al otro portando armas. También se firmaron acuerdos de cooperacion entre las Prefecturas, en los
que se incluye la posibilidad de realizar controles conjuntos. Aun asi, todavia la Prefectura Naval
Argentina no ha conseguido que su par del Paraguay acepte |a realizacion de estos controles conjuntos
para verificar el cumplimiento de las normas de pesca, ni siquiera teniendo en cuenta que se trata de un
recurso compartido y que la Prefectura Argentina ofrecié poner sus embarcaciones a disposicion de los
operativos. La Prefectura Argentina es una fuerza de seguridad, la del Paraguay es parte de las Fuerzas
Armadas.

Con frecuencia los funcionarios de las fuerzas de seguridad con asiento en la frontera, formados dentro
de la teoria “realista” de las relaciones internacionales (ver capitulo [), tienden a considerar a cualquier
extranjero como a un contraventor (o delincuente) potencial. Para muchos de los miembros de estas
fuerzas es dificil aceptar la idea de la integracion porque se opone a su funcién tradicional de defender las
fronteras de los “abusos” de los vecinos extranjeros. Sin dudas el proceso de integracion iniciado con el
Mercosur requiere un cambio de mentalidad también en las fuerzas de seguridad. En la Argentina, tal vez
los mas reacios a aceptar las consecuencias de la integracion sean algunos integrantes de la
Gendarmeria Nacional debido al enorme cambio que este proceso produce en sus funciones y
tradiciones. En la actualidad su mision de defensa de las fronteras (una suerte de Batallon de Fronteras
del Ejército, con su lema “Centinela de la Patria" y la imagen tradicional del General Gliemes como guia)
se ha transformado en el reemplazo de la funcién que cumplia la Policia Federal (ante la virtual
desaparicion de este organismo en el ambito nacional). Sirven como ejemplos de esta postura el
comentario efectuado en Posadas por el Jefe de la Seccién Puente Internacional quien, en 1998,
expresaba con satisfaccion, como un logro de su gestién, que con la intensificacion de los controles
fronterizos “cruza menos gente”, y la ferviente oposicion del Jefe del Escuadrén Posadas a que se
incluyera, como objetivo a largo plazo, la eliminaciéon de los controles migratorios en el Mercosur,
manifestada en el Taller organizado por la OIM para tratar la problematica sociolaboral fronteriza y
realizado ese mismo afo.

En la Argentina, tanto la Gendarmeria Nacional como la Prefectura Naval cumplen, ademas de sus
funciones especificas, otras funciones delegadas a través de convenios por muchos organismos
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» nacionales que no cuentan con personal suficiente (Migraciones, Aduana, Transportes, etc.). En Paraguay
hasta 1998 la Direccién Nacional de Migraciones era un departamento de la Policia Nacional y hasta hoy
efectivos de esta fuerza colaboran con los controles. Los problemas surgen cuando el personal de las
fuerzas de seguridad aplica su propio criterio “realista” en lugar de los criterios del organismo en nombre

r del cual actuan. El estudio de la OIM menciona especialmente este tema con referencia a los controles en
Posadas:

“Otro punto de tensién lo representan las desinteligencias y diferencias de apreciacion entre las
autoridades locales de Migraciones y de Gendarmerfa Nacional, sobre el alcance y atribuciones de las
jurisdicciones de ambos organismos en el control de ingresos y egresos, evidenciando la existencia de
concepciones distintas frente a la tarea migratoria, basadas en el predominio de la facilitacién o en el de

la seguridad, respectivamente”.’*’

! ROSA, Mario H. y VELASCO, Omar L. (1998): “Proyecto Equilibrio Poblacional Posadas Encamacion”,
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Vil
LA COMPETITIVIDAD EN LAS FRONTERAS

El desarrollo econémico regional

El desarrollo de una regién depende de su capacidad de generar los recursos necesarios para mejorar la
calidad de vida de sus habitantes y permitirles acceder a mejores bienes y servicios. Dada la evolucion
actual del mercado internacional y de las nuevas formas de competencia, esta capacidad, a su vez,
depende fundamentalmente de que las empresas de la region puedan adaptarse e insertarse
competitivamente en el mercado internacional. Las posibilidades de insercion y competitividad se basan
tanto en la difusion de una cultura de la competencia y de la excelencia como en la capacidad del Estado
de crear condiciones favorables para el desarrollo de las empresas del pais.

Tal como lo explicara Alejandro Roffman’#, “los sistemas actuales de comercializacion, que perjudican a
quienes tienen menos poder de negociacién en el mercado, la falta de créditos a tasas y plazos
accesibles a los pequefios productores y la ausencia de politicas de Estado para proteger a los actores
mas débiles de la estructura de produccion y comercializacion, constituyen elementos determinantes de
los niveles de atraso social y pobreza generalizada en las economias regionales.”

“A la estructura tradicional agraria, que tiene a la pequefia unidad familiar como modalidad de produccion
predominante, le resulta tremendamente dificil la reconversion que le exige la internacionalizacion de los
mercados..." pero “si se programa la reinsercién integral de los excluidos, se puede disminuir el altisimo
costo social de la ausencia de ocupacion para amplios sectores de la masa laboral. De lo contrario se
crea la paradoja de un elevado crecimiento productivo, conjuntamente con la emergencia de niveles de
desocupacion y pobreza inéditos.”

En el caso concreto de las regiones fronterizas se vera que, si bien sus caracteristicas no son muy
diferentes de las del resto de las economias regionales, tienen particularidades que, si se aprovecharan,
podrian favorecer su desarrollo. Propiciar la integracién fronteriza permitiria a las empresas de esas
regiones (en su mayoria Pymes, incluyendo entre ellas a pequeflas Cooperativas) aumentar su
competitividad e impulsar el desarrollo regional. Como se vio en el capitulo VIl, con frecuencia las
normas de aduana, fitosanitarias, migratorias y de transporte dificultan la integracion regional y la
cooperacion y complementaciéon entre las Pymes de ambos lados de la frontera. Por lo general estas
normas se estudian y establecen pensando en las grandes empresas y poco tienen que ver con la
realidad de las Pymes de las regiones fronterizas.

Modificarlas permitiria a las Pymes de ambos lados de la frontera cooperar y complementarse con sus
vecinas del otro pais, inclusive conformando redes y dandoles una escala minima que les permita
disminuir costos sin perder flexibilidad y capacidad de adaptacién, aprovechando las ventajas de su
ubicacién geografica. Como ejemplo se pueden mencionar las experiencias impulsadas por el Consulado
Argentino en Encarnacion (ver capitulo IX), a través de los Comités de Frontera y del Programa
Binacional de Desarrollo Fronterizo (iniciativa del autor de este trabajo siendo Cénsul Argentino y firmado
en 1996 como convenio binacional entre Paraguay y Argentina gracias al apoyo de las maximas
autoridades de ambas Cancillerias).

En este capitulo se analizardn la competitividad en las condiciones actuales, las posibilidades de
crecimiento de las Pymes y el apoyo que podria darseles desde el ambito estatal.

El nuevo escenario de la competencia

Desde el punto de vista productivo, en las dultimas dos décadas se han producido profundas
transformaciones a nivel mundial basadas fundamentalmente en tres puntos "*:

142 ROFFMAN, Alejandro (1991): "Estrategias productivas frente al Mercosur”.

13 PORTER, Michael E. (1990): “The competitive advantage of nations” (New York).
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1. La globalizacién de las actividades econ6micas, consecuencia de la progresiva interconexion e
interdependencia de los distintos espacios nacionales y de la creciente transnacionalizacion de los
agentes econdémicos, no es algo lejano a las economias regionales: hoy, en cualquier lugar, los
productores locales deben competir con ofertas de productos similares originarios de otros lugares del
mundo.

2. La regionalizacion o descentralizacion aparece en parte como una reaccion a una mundializacion
que parece querer uniformar al mundo: vuelven a surgir esquemas sectarios y regionalistas y a rescatarse
tradiciones, gustos y usos locales que permiten a los habitantes de distintas regiones diferenciarse del
resto.

3. Las modificaciones en los sistemas productivos y tecnolégicos, relacionados con nuevas formas
de organizacion de la produccion y nuevas tecnologfas (entre las que se incluyen las de informacién y
comunicacion).

El fenébmeno de globalizacién y regionalizaciéon simultaneas da origen a la apariciéon de sectores
importantes con gustos y necesidades diferenciadas. Asl aparecen los “nichos de mercado” que suelen
ser volubles, cambiantes y cuyo tamario impide que sean atendidos por grandes empresas de produccion
masiva clasica. Esta realidad puede ser aprovechada especialmente por las pequefias empresas que, por
su caracter flexible, tienen una mayor capacidad de adaptacion a los cambios.

Las nuevas caracteristicas han transformado radicalmente las formas de competencia en los mercados y
los sistemas de produccion. Perdieron importancia relativa la produccion de bienes estandarizados, las
economias de escala y los procesos rigidos de automatizacion y se evolucioné hacia un modelo en el que
la demanda es fuertemente inestable y predominan bienes diferenciados. Los mercados estan
segmentados y por ello las escalas son menos importantes. Para la competitividad comienzan a tener
peso decisivo la calidad, la diferenciacion de producto, la asistencia al cliente y el disefio.”*

Como consecuencia de estas transformaciones se produjeron cambios importantes tanto en las politicas
publicas como en el papel asignado a las instituciones y agentes involucrados. Desde mediados de los
‘80 en los paises desarrollados se aprecian nuevas formas de ‘intervencién” del Estado con una
importante interrelacion con el ambito privado.

La mayoria de los autores modernos coinciden en que la prosperidad nacional (o regional) se crea, no se
hereda. Michael Porter’* plantea que la prosperidad no se origina por los recursos naturales de un pais,
su fuerza laboral, sus tasas de interés o el valor de su moneda: la competitividad de una nacién depende
de la competitividad de sus empresas y ésta a su vez depende de la capacidad de su industria para
innovar y mejorar. Este autor asegura que “la influencia positiva de los gobiernos en los atributos que
definen la competitividad de sus empresas mejorara la competitividad nacional”.

La competitividad de las empresas

Segun Montgomery y Porter’*, existen cuatro atributos de una nacién que constituyen el “cuadrilatero de
la ventaja nacional” y, en la medida en que los gobiernos influyan positivamente en ellos, mejorara la
competitividad de sus empresas y, con ello, la competitividad nacional.

1. Las condiciones de los Factores de Producciéon: A diferencia de lo que estipulaba la teoria
econdmica clasica en cuanto a que los factores de produccion determinaban el flujo de comercio, hoy se
entiende que las propias industrias crean sus mas importantes factores de produccion, tales como
recursos humanos diestros o una base cientifica.

4 ENG YEL, Miguel (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la "Maestria en Procesos de Integracion Regional”

de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.

" PORTER, Michael E. (1990): “The competitive advantage of nations” (New York).

" MONTGOMERY, Cinthia A. y PORTER, Michael E. (1979): “Strategy. Seeking and securing Competitive
Advantage”.
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2. Las condiciones de la demanda: La mundializacién de la competencia no disminuye la impprtancia
de la demanda nacional. Los compradores exigentes presionan a las compafias para que mejoren la
calidad de su produccién, innoven y se involucren en sectores mas complejos y sofisticados.

3 Las industrias relacionadas: La cercania de producciones similares permite a las empresas influir
sobre sus proveedores, intercambiar experiencias, ideas e innovaciones, sobre la base de un constante y

rapido flujo de informacion.

4. Estrategia, estructura y rivalidad entre empresas: La rivalidad domestica induce a las empresas a
mejorar para competir. La existencia misma de competidores innovadores favorece el desarrollo.

Por su parte, el investigador de la CEPAL Mikio Kuwayama’" sostiene que el éxito industrial y comercial
depende del libre juego de tres conjuntos de factores:

1. incentivos, que orientan la asignacion de recursos,

2. capacidades, producto de la inversion fisica, de la infraestructura, del desarrollo del capital humano
y del esfuerzo tecnolégico,

3. instituciones, que facilitan la creacién de capacidad y produccién cuando las fuerzas basadas
exclusivamente en el mercado son deficientes.

Este autor resalta la necesidad de un trabajo conjunto para la formulacién y aplicacion de politicas
comerciales e industriales coherentes, con la participacion de las distintas instituciones (publicas y
privadas) involucradas en el fomento y el financiamiento de la industria y el comercio y el desarrollo del
capital humano. Entiende que es fundamental que contemplen la formacion de redes y la interaccion entre
los sectores publico y privado para que, por una parte, este Ultimo pueda conocer y aprovechar mejor las
politicas estatales y, por la otra, para que sus intereses queden claramente recogidos en la politica futura.

Las Pymes en el nuevo escenario mundial

En los paises desarrollados hay un creciente consenso en que la bisqueda de ganancia de productividad
y competitividad, en el escenario internacional actual, requiere de una base industrial amplia en la que
convivan firmas de gran tamafio y de nivel internacional con firmas pequefas, con capacidades y
estrategias independientes, insertas en un amplio espectro de relaciones con las grandes
corporaciones.’“ Por otra parte, se reconoce a las Pymes un importante papel los ambitos econémico y
social. Se las considera eficaces para enfrentar el desempleo y la escasez de capital y, simultaneamente,
potenciar las capacidades empresariales y la flexibilizacion productiva. Se sefiala que “son altamente
intensivas en mano de obra; flexibles ante cambios de mercado y de tecnologias; eficientes desde el
punto de vista energético y capaces de aprovechar habilidades y materiales locales. Se considera ademas
que contribuyen a una estructura de ingresos mas equitativa, a una mayor tasa de ahorro y reinversion, y
a la integracion de la planta industrial. En el plano social, se sostiene que realizan un aporte fundamental
a la democracia econémica, al promover la rearticulacion }l la participacion sociales... y constituye un
mecanismo eficiente de desconcentracién de la propiedad”. ’ !

De las politicas llevadas adelante en diferentes paises, se distingue como caracteristica comun la
consideracion de las pequefias y medianas empresas como un sector que efectivamente requiere
tratamiento diferencial, especialmente en sus etapas iniciales. '* Los japoneses han estudiado la
conformacién de redes de Pymes organizadas en torno de grandes empresas sobre la base de relaciones
de mutua cooperacion (caso Toyota). Por ultimo, el ejemplo mas difundido es el caso de los distritos
industriales italianos.

- KUWAYAMA, Mikio (1998): "Las Pollticas Comerciales e Industriales: Evolucion y perspectivas” (CEPAL).
::: SOCMA Sociedad Macri (1998): “Las Pymes, clave del crecimiento con equidad”.

CASTILLO, Mario y CORTELLESE, Claudio (1988): “La pequena y mediana industria en el desarrollo de América
Latina"” (Revista de la CEPAL N° 34).
0 RODRIGUEZ GIA VARINI, Adalberto (1998): “El financiamiento de las PyMEs" en la Revista “Temas nuevos para
nuevos bancos y empresas” N° 22 del Banco de la Ciudad de Buenos Aires. El autor es actualmente Ministro de
Relaciones Exteriores, Comercio Intemacional y Culto de la Argentina. En el momento de escribir este articulo era
Secretario de Economia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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Segtin Cinthia Montgomery y Michael Porter’®’, la competencia serfa la mejor manera de crear la
competitividad, pero reconocen que las empresas deben tener condiciones basicas para hacerlo. Lo cierto
es que las Pymes tienen que enfrentar muchas desventajas respecto de las empresas mayores pero, al
‘mismo tiempo, tienen mayor capacidad de adaptacion a los cambios. Ademas, su importancia social es
evidente ya que son las que ocupan el mayor porcentaje de mano de obra. De alli su incidencia en la
economia de cualquier region, sea o no desarrollada. El hecho de que las Pymes han sido agentes
importantes en los procesos de desarrollo econémico es reconocido en todos los paises desarrollados (En
los EE.UU., por ejemplo, reciben un fuerte apoyo pues se las reconoce como generadoras de importantes

innovaciones).

En los paises industrializados se produce el resurgimiento de las Pymes mediante la convergencia de
varios factores. Por un lado el impacto del cambio tecnolégico y organizativo en el sector industrial que dio
lugar a la reduccién de los tamarios de las plantas industriales con la pérdida relativa de la importancia de
las economias de escala. Por otro lado las modificaciones en los patrones de consumo, la necesidad de
mayor atencién a las exigencias diferenciadas de los clientes y la importancia creciente de muchas areas
industriales y actividades de servicios abrieron nuevas oportunidades. Estas circunstancia favorecerian a
las Pymes por su mayor flexibilidad.

La capacidad de supervivencia y expansion de las Pymes depende, sobre todo, de la existencia de un
marco institucional favorable, el cual deberia responder a politicas publicas especificas (tal como existen
hoy en la mayoria de los paises industrializados) para facilitar su desarrollo.

Esta realidad pocas veces ha sido tenida en cuenta en Latinoameérica donde, a partir de la década del 70,
se han puesto en practica politicas de apertura de la economia que afectaron profundamente a la
economia en su conjunto pero especiaimente a las Pymes, las méas perjudicadas debido a sus
limitaciones gerenciales, su menor capacidad financiera y la reducida cantidad de informaciéon de que
generalmente disponen,. Entre los efectos negativos mas importantes podemos citar la interrupciéon de los
procesos de maduraciéon, y en algunos casos destruccion, de sus capacidades tecnolégicas, la
obsolescencia anticipada del capital, las caidas en la demanda y hasta la inviabilidad econémica de
continuar produciendo en sus lineas tradicionales.

Jorge Motta'*? expresa que en el caso de Argentina "el marco institucional vigente en ningun momento
ejercio una fuerte presion que fomentara el aumento de las acciones cooperativas o complementarias de
las Pymes entre si o con empresas de otro tamario. Por el contrario, generalmente tendio a incentivar el
aislacionismo caracteristico de las empresas argentinas.” Segun su opinion, la politica industrial “poco
ayuda para que las Pymes puedan vencer los obstaculos que, a su crecimiento y normal funcionamiento,
genera el proceso de reestructuracion econdmica, sea por los escasos recursos financieros y humanos
asignados a cada programa, sea por la falta de articulacién entre los instrumentos o por la deficiencia de
disefio de los mismos."

La Cooperacion empresaria

En el mundo de hoy, tal como se ha caracterizado aqui, nadie puede subsistir solo. Esta realidad, que es
valida aun para las grandes empresas, adquiere una significacién especial en el caso de las Pymes. De
alli nace la necesidad de cooperar ademas de competir.

Para competir y obtener utilidades las empresas en general tienen dos posibilidades: producir grandes
volumenes de bienes aprovechando economias de escala o especializarse para atender nichos de
mercado. Las posibilidades de las Pymes estarian dentro del segundo caso: atender sectores con
necesidades muy concretas y definidas, con gustos o necesidades especificas producto de la accién
combinada de la globalizacion y la sectorizacién, a partir de la especializacion y la diferenciacion.
Entonces, las alternativas para la supervivencia y el desarrollo de las Pymes parecen ser solo dos:

5! MIONTGOMERY, Cinthia A. y PORTER, Michael E. (1979): “Strategy. Seeking and securing Competitive
Advantage”.
e MOTTA; Jorge (1998): “El resurgimiento de las PyMEs: Espejismo, Fenémeno Transitorio o Nueva Tendencia de
Organizacién Industrial” (en KANTIS, Hugo (comp.) (1998): “Desarrollo y Gestién de PyMEs: Aportes para un debate
necesario”).
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1. Ubicarse bajo el dominio de una empresa mayor con una estrategia de colaboracién subordinada.
Puede hacerse si le conviene al lider del sector y esta condicionada a los limites de esta conveniencia, por
lo que suele ser viable sélo por un tiempo determinado.

2. La cooperacién empresaria, que parece sin dudas la mejor alternativa. Cooperar y concentrarse en
mercados especializados.

En paises con economias estables muchas grandes empresas delegan parte de su proceso productivo en
un conjunto de pequefias empresas proveedoras. Es el caso ya mencionado de Toyota en Japon pero
también de las automotrices de México, Brasil y Argentina (sobre todo a partir de la apertura y plan de
convertibilidad puesto en marcha en 1991).

Fernando Villareal y Norma Rodriguez, Directivos del Bancomext'® de México, también se inclinan por
esta primera alternativa expresando que “el camino para internacionalizar la planta productiva de Mexico
es promover el desarrollo y el fortalecimiento de las micro, pequefias y medianas empresas para
vincularlas productivamente con las grandes empresas exportadoras y convertirlas asi en exportadoras
indirectas.”

Segln su opinion, debido a la composicion de la planta productiva mexicana, es dificil que muchas
compainiias logren convertirse en competidoras directas en el terreno internacional. “Y no sélo eso, un
gran numero de ellas ni siquiera podra hacerlo en el mercado mexicano, al cual ya concurren productos
de diversas nacionalidades”. De alli que la propuesta sea la "exportacion indirecta, que significa insertarse
en la cadena productiva de exportacion. Es decir que, a través de una mayor especializacion empresarial,
se unan y capitalicen esfuerzos en los eslabones de abasto de insumos, produccion y comercializacion de
bienes y servicios de exportacion”.

Por su parte, la segunda alternativa ha sido llevada a la practica con éxito en distintos lugares del mundo.
La cooperacion entre Pymes les permite, entre otras cosas importantes:

1. Compartir recursos de todo tipo.

Disminuir riesgos por complementacion de capacidades.

Aprendizaje mutuo.

Acelerar la adquisicion de capacidad competitiva a través del conocimiento.

Adquirir rapidamente ventajas de escala.

o o s w N

. Superar barreras regionales. Mediante la alianza con una empresa de otro pais que conozca las
particularidades del mismo se puede ganar un nuevo mercado.

Trabajo en redes y Especializacion Flexible

En el escenario mundial, desde la segunda posguerra predominé el modelo de produccion en masa o
“fordista”, que se caracteriza por su relativo aislamiento de la economia respecto de los mercados
mundiales, hasta fines de los aflos 70 en que surgid la “especializacion flexible" como una forma de
organizacion de la produccién ante la necesidad de adaptarse a los cambios en las condiciones de los
mercados mundiales, su creciente volatilidad y competitividad. Este modelo de especializacién permite
ganar nuevos mercados, sobre todo a los paises en desarrollo (como los del Mercosur) y a industrias
poco sofisticadas, frente a un incremento de la competitividad externa de las economias mas avanzadas.

Como ejemplos de este tipo de organizacién de la produccion se pueden mencionar el caso de Rafaela,
en la provincia argentina de Santa Fe, y, especialmente, el de los distritos industriales del nordeste italiano
o “Tercera ltalia”, que constituyen el modelo mas puro. Las Pymes se organizan en “redes”, poseen
tecnologias sofisticadas y flexibles que compiten en los mercados mundiales muy favorablemente,
cuentan con una organizacion particular, destacandose la cooperacion entre firmas que se dividen

'3 VILLAREAL, Femando y RODRIGUEZ, Norma (1994): “La exportacion indirecta, opcién de desarrollo para las
micro, pequefias y medianas empresas” en Revista Actualidad Econémica N° 22 (México). Los autores son el
Director General Adjunto de Crédito y la Gerente de Comercializacién del Bancomext, respectivamente.
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distintas fases del proceso de produccién de un bien, crean centros de investigacion y entrenamiento de
mano de obra, obtienen insumos, créditos, tecnologia a través de la conformacién de consorcios, que dan
como fruto los beneficios sefialados anteriormente. En estos distritos es facil notar un gran espiritu
empresarial y una marcada relacién intercomunitaria y familiar basada en valores culturales compartidos y
confianza mutua.

Existe una concentracién local de conocimientos respecto de la produccion que predomina en la zona,
movilidad de mano de obra (se trasladan de una firma a otra), y hay subcontratacién. Existe una gran
colaboracion con los gobiernos locales o regionales en temas tales como legislacién laboral, provision de
servicios reales o regulacién de conflictos entre firmas. Las universidades e institutos técnicos de la zona
cooperan con las Pymes locales aportando recursos humanos para fines tales como investigaciones
especificas aplicables a su produccion.

De estas experiencias, se puede rescatar una serie de condiciones para una estrategia de especializacién
flexible en el contexto de la globalizacion. Estas serian:

o Crear localizaciones industriales y espacios aglomerativos regionales.

e Garantizar la formacion de recursos humanos adecuados, mediante una estrecha colaboracion entre
empresas, universidades y demas instituciones, y el Estado.

e Crear lazos entre firmas productivas incluyendo la subcontratacion.
e Desarrollar un amplio sistema de monitoreo, basado en el pluralismo intelectual de los participantes.

e Construir infraestructuras fisicas adecuadas y eficaces para la exportacién como por ejemplo un
sistema de transportes.

e Favorecer interrelaciones flexibles entre empresas, la formacién de redes y relaciones tanto
horizontales como verticales.

» Concentrar el esfuerzo productivo en un nimero menor de actividades y concentrando el esfuerzo de
aprendizaje, innovacion y comercializacién.

* Favorecer un entrelazamiento en el nivel micro y la cooperacién entre las empresas e instituciones
para impulsar el proceso de aprendizaje e intercambio de informacién.

La experiencia de los Distritos Industriales italianos parece demostrar que la generacion espontanea de
ambientes favorables al desarrollo de sistemas eficientes de relacion, necesita de un conjunto de factores
historicos, culturales politicos, sociales muy especiales que son dificiles de reproducir en otras
realidades. "** Lo mismo ocurre con el caso de Rafaela: se trata de algo mas que un agrupamiento de
firmas industriales. En forma parecida a la experiencia de los distritos industriales del norte de Italia (que,
por otra parte, constituyen la base inmigratoria de Rafaela), su funcionamiento econdémico y social incluye
ciertos elementos especificos que generan una "atmésfera” industrial especial que facilita la generacion
de ventajas competitivas dinamicas asentadas en un proceso permanente de progreso técnico, de
creciente interrelacion empresarial, de aprovechamiento de economias externas locales, etc.’

Por ello es posible y conveniente disefar politicas que favorezcan este tipo de relaciones. En este sentido la
experiencia de Chile es particularmente interesante porque se desarrolla en un contexto menos favorable
que el italiano y mas parecido al de la mayoria de los paises de la regién. En este pais las autoridades
econdmicas han desechado la idea de que es posible “alcanzar la diversificacion esperada de la base
productlva descansando exclusivamente en las fuerzas del mercado”. Segun el investigador del CEB Marco
Dini *® “No hay grandes diferencias entre el modelo neoclasico impuesto durante la dictadura de Pinochet y
las polltncas desarrolladas por los gobiernos democraticos que administran el pais desde 1990. Quizas el
elemento de distincién mas significativo consista en el énfasis que estas ultimas ponen en la existencia de
fallas en el automatismo del mercado.”

st DINI, Marco (1996) “Politicas publicas para el desarrollo de redes de empresas. La expenencia chilena” en la
revista “Informes de Coyuntura” N° 59 del Centro de Estudios Bonaerense (CEB).

153 COSTAMAGNA, Pablo S. (1994): “Rafaela: una estrategia local integrada de desarrollo industrial” en Revista
Actualidad Econémica N° 22 (Cérdoba).

%8 DINI, Marco (1996).
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El modelo chileno se basa en una divisién de funciones agrupadas en tres diferentes niveles: a) instituciones
estratégicas; b) agentes (instituciones publicas y privadas cuya funcién es disefiar Programas de fomento
para el desarrollo de las empresas);, y c) consultores (profesionales y empresas publicas y privadas
especializados en distintas areas del quehacer empresarial).

El papel del Estado

El papel que los gobiernos deben o pueden cumplir en el proceso de creacion de la ventaja competitiva de
las industrias del pais varia segun el punto de vista. Muchos ven al gobierno como una ayuda esencial o
soporte de la industria, empleando una serie de politicas para contribuir directamente en la competitividad.
Otros aceptan que deberia dejarse obrar a la “mano invisible” de la libre competencia del mercado. Sin
embargo, tomados en forma excluyente, ambos puntos de vista serian incorrectos. Cualesquiera de ellos
aplicado hasta sus ultimas consecuencias llevaria a una constante erosion de la capacidad de
competencia de un pais.

El Gobierno no puede crear industrias competitivas, solo las empresas pueden hacerlo. El Gobierno juega
un papel que, necesariamente, es parcial y, aun asi, su capacidad para trasmitir y ampliar las fuerzas que
inciden en la competitividad es poderosa, si bien lo hace en forma mas bien indirecta.

Las politicas que proveen ventajas a corto plazo pero que perjudican las posibilidades de innovacion y
dinamismo representan el error mas comun y mas profundo en la politica industrial de los gobiernos. Es
habitual que gobiernos con distintas orientaciones cometan los mismos errores en la busqueda de la
competitividad nacional. No es dificil entender porqué. El tiempo de la competitividad de las empresas es
diferente al tiempo de la politica. Frecuentemente lleva mas de una década crear una ventaja competitiva
para una industria, elevar la capacidad humana, invertir en productos y penetrar mercados extranjeros.
Pero en politica una década es una eternidad. En consecuencia, la mayoria de los gobiernos opta por
politicas que ofrecen resultados perceptibles a menor plazo; politicas que, en realidad, retardan la
innovacion. Las politicas que podrian ser efectivas suelen ser muy lentas o, lo que es peor, en el corto
plazo se perciben como negativas.

El principal papel del Gobierno para lograr ventajas competitivas deberia ser influir en los factores que
determinan la competitividad de las empresas. Suele jugar un papel importante moldeando la demanda
local: el Estado establece normas que delimitan las necesidades de los compradores o influyen sobre
ellas y es, también, un comprador muy importante. El gobierno puede estimular el dinamismo y la
optimizacion de la industria de un pais. Puede crear un entorno en el que las empresas mejoren las
ventajas competitivas de los sectores en los que ya estan establecidos mediante la introduccion de
tecnologias y métodos mas avanzados y puede, también, fomentar la capacidad de las empresas de
penetrar con éxito en nuevos sectores.

Actualmente los gobiernos de casi todas las naciones estan tomando medidas para aumentar la
competitividad. Muchos de ellos (especialmente en los paises industrializados) entienden que para lograr
progresos significativos a mediano plazo se requiere un apoyo concreto a las Pymes mediante la
transferencia de conocimientos, asesoramiento y asistencia técnica directa en materia de gestion
empresarial, promoviendo el uso de las herramientas adecuadas de gestion, adaptando su estructura, su
organizacion y su funcionamiento a los nuevos desafios que plantea la productividad. "’

La politica comercial en el desarrollo de las regiones fronterizas

En paises con gobiernos fuertemente centralizados (como son los del Cono Sur, tal vez con la unica
excepcién de Brasil) los productores del interior suelen tener dificultades especiales para aprovechar las
politicas de promocién implementadas por el gobierno central: les cuesta acceder a la informacion y
también participar realmente de los programas en marcha. Los afectan negativamente la distancia a los
centros de decision, los costos adicionales que originan las mismas y el desconocimiento por parte de las

L NEFFA, Julio César (2000): “; Qué hay que hacer para mejorar la competitividad de las Pyme argentinas?”.
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autoridades centrales de las realidades regionales. 5% Esto es especialmente valido para las regiones
fronterizas por lo que requieren una atencion especial y politicas especificas. Los objetivos fundamentales
de una politica comercial especialmente disefiada deberian incluir:

1. Promocion de la adquisicion de nuevas ventajas competitivas,
2. Promocion de las exportaciones,
3. Promocion de politicas especiales de financiamiento,

4. Eliminacion de las trabas existentes para la integracién productiva y comercial fronteriza, fomentando
la cooperacion y la conformacion de redes transfronterizas.

Politicas de promocién de la adquisicion de nuevas ventajas competitivas

El gobierno puede influir en las ventajas competitivas de un sector. Autores como Michael Porter™ opinan
que el verdadero papel del Estado es el actuar de catalizador o como un desafio; es alentar, o incluso
empujar, a las empresas para que eleven sus aspiraciones y se muevan hacia niveles mas altos de
competitividad. Desde esta dptica el gobierno deberia jugar un papel importante en el soporte de la
competitividad nacional: alentar el cambio, promover la competencia a nivel nacional, estimular la
innovacion.

Este autor, que no se ha interesado por el caso particular de las Pymes, reconoce, sin embargo, que el
Gobierno tiene importantes responsabilidades en asuntos fundamentales como la educacién primaria y
secundaria, infraestructura basica e investigacion en areas de interés nacional como el cuidado de la
salud. Opina que los factores que producen ventajas competitivas son mas bien programas de educacion
especializada, esfuerzos -de investigacion en universidades conectadas con las industrias y, sobre todo,
las inversiones privadas de las empresas.’®’

En el caso de las Pymes, tal como se ha visto, la falta de financiamiento y de capacidad de inversion
individual tiene como resultado que la unica posibilidad de avanzar en temas concretos (innovacion,
investigacién y desarrollo), se base en la cooperacion interempresaria. En este sentido el trabajo en red
(network) ha sido fundamental para el desarrollo de distintos sectores y areas geograficas en todo el
mundo. El caso paradigmatico ha sido, sin dudas, el ya mencionado de las asociaciones de Pymes del
norte de Italia. Chile, por su parte, ha tratado de fomentar la creacién de estas condiciones entre sus
empresas para lo cual cuenta con la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFQ), uno de cuyos
objetivos es apoyar la descentralizacién productiva. Funciona con la coparticipacion del sector publico y
privado en el financiamiento de los programas de proyectos de fomento, gestion exportadora y fondos de
asistencia técnica. A su vez, la Asociacion de Exportadores de Manufacturas (ASEXMA) lleva adelante
programas de desarrollo de capacidad de empresarios Pyme’®’. En México, el Bancomext da créditos por
10.000 millones de ddlares anuales a pequefios exportadores a tasas subsidiadas.®

Promocion de la innovacion

La innovacion es el fendmeno que permite que los paises sean generadores de ventajas competitivas en
lugar de apoyarse en las ventajas comparativas tradicionales. Sélo cuando los paises tienen una relacion
fluida con la innovacion son también creadores de sus propias ventajas. Por ello es importante analizar la
relacion del Estado con la innovacion. No es usual en los paises de Latinoamérica que el Estado actue en

158 COSTAMAGNA, Pablo S. (1994): "Rafaela: una estrategia local integrada de desarrollo industrial” en Revista
Actualidad Econémica N° 22 (Cérdoba).
e PORTER, Michael E. (1990): “The competitive advantage of nations" (New York).
180 MIONTGOMERY, Cinthia A. y PORTER, Michael E. (1979): “Strategy. Seeking and securing Competitive
Advantage

CYWIN Manuel (1998): “Politicas publicas para el desarrollo de las Pymes” y DINI, Marco (1996) “Politicas
publicas para el desarrollo de redes de empresas. La experiencia chilena” en la revista “Informes de Coyuntura” N°
59 del Centro de Estudios Bonaerense (CEB).
82 CYWIN, Manuel (1998).
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temas de ciencia y tecnologia, en innovacion y desarrollo. Sin embargo en los paises mas desarrollados el
Estado interviene y lo hace a través de:

e Fijacién de las politicas de innovacion.
¢ Financiacion de las actividades de investigacion y desarrollo.

e Ejecucion de algunas actividades de investigacion y desarrollo (ocurri6 en la mayoria de los paises de
Latinoameérica pero actualmente hay un marcado retroceso).

En los paises desarrollados se tiene conciencia de que las inversiones en innovacién responden a un
mercado lleno de imperfecciones, en el cual, si el Estado no interviene, se producen grandes distorsiones.

Hay tres formas en que el Estado puede ayudar a las empresas’“:

1. Modelo de EE.UU.: Se basa en la exoneracién fiscal y el crédito fiscal. El Estado reduce o elimina
totalmente los impuestos a las empresas innovadoras.

2. Modelo de Holanda, ltalia, Irlanda. Subsidian a las empresas. Es un aporte que no se reintegra,
especialmente cuando hay un interés social.

3. Modelo Japonés: Es un caso intermedio entre los dos anteriores. Se estudia cada caso y se adapta el
beneficio a las necesidades de cada empresa innovadora. A veces se las exime de impuestos, otras se
las subsidia.

La OMC (Organizacién Mundial de Comercio) acepta que el Estado subsidie la innovacion sin considerarla
una practica desleal. Todos los paises desarrollados invierten un porcentaje importante de su PBI en
subsidi%s y aportes al sector privado destinados a la investigacion y desarrollo de la innovacion (EE.UU. el
2,4 %)™

Politicas de fomento a las exportaciones

Para la Agencia Internacional de Cooperacion del Japén, las Pymes pueden ser elementos claves para la
apertura de nuevos mercados y por ello requieren especial atencion. Segtin su opinién, para mejorar sus
posibilidades en este asiatico, “la Argentina deberia formular Estrategias de Inteligencia Dirigida a
Mercados Especificos (TAMIS) ... y las principales beneficiarias de ellas deben ser las Pymes
exportadoras”."® Por otra parte, en su gran mayoria los mecanismos de apoyo al desarrollo de las Pymes
no contradicen las normas de la OMC sobre subvenciones. "*°

Algunas de las mas importantes politicas tradicionales de fomento a las exportaciones son:

e Reintegros y reembolsos: Son porcentajes de las exportaciones. Esta modalidad tiene un contenido
de subsidio que no es admitido por la OMC'®’.

e Devolucién de impuestos indirectos: Se hace una estimacion de los impuestos pagados para
producir un bien y se los reintegra. La OMC admite la devolucién de éstos pero no la de los impuestos
indirectos, como los que gravan los salarios y las utilidades.

e Créditos para financiamiento de exportaciones. Pueden darse antes o después de la exportacion y
suelen hacerse con tasas subsidiadas. Estos subsidios no son admitidos por la OMC cuando las tasas
estan por debajo del costo, pero se admite un subsidio parcial (si las tasas son superiores al costo pero
inferiores a las del mercado). '®

183 QUIJANO, José Manuel (1997): “Empresa Industrial, Innovacién y Empleo” (SELA, Montevideo).

184 QUIJANO, José Manuel (1997).

= KAWAI, Sabuko (1996): “Hacia una mayor interdependencia entre la Argentina y Este asiatico: Informe final”
(Centro de Desarrollo Intemacional del Japén — Agencia de Cooperacion Intemacional del Japén) (Tokio).

5 KUWAYAMA, Mikio (1998): “Las politicas Comerciales e Industriales: Evolucién y Perspectivas” (CEPAL).

il TUSSIE, Diana (1997): “Los paises menos desarrollados y el sistema de comercio mundial. Un desafio al GATT".
%8 CEPAL (1998): “Las politicas Comerciales e Industriales: Evolucion y Perspectivas”.
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e Asesoria del Estado al sector privado: Los gobiernos suelen tener oficinas especializadas que
estudian e informan la localizacidén de los mercados, su tamafo, tipo de articulos que se comercializan,
precios de la competencia, etc., a las que pueden recurrir los empresarios para obtener informacion que
les permita mejorar su competitividad en el exterior o ingresar en nuevos mercados.

Sin embargo, en los paises que han sido exitosos en el fomento a sus exportaciones se han aplicado
otras politicas no tradicionales en el caso de Igas Pymes. Se trata de politicas selectivas y especificas
para la exportacion de este sector empresarial. 18

e Reintegros y reembolsos: Chile aplicé durante quince afos reintegros a las exportaciones de las
Pymes (en la década de los ‘80 toda empresa que exportaba menos de 2,5 millones de délares, recibia
un reintegro del 10%). Es un instrumento destinado a ayudarlas a competir mejor con empresas que ya
estan instaladas en otros mercados. Pretende dar mas competitividad a los pequefios exportadores del
pais ya que cuando el pais tiene su moneda sobrevaluada (como la mayoria de los miembros del
Mercosur) y ademas tiene un costo adicional por ineficiencia de algunos servicios (puertos,
telecomunicaciones, etc.), el exportador no puede competir. La idea del reintegro, entonces, es
compensar al empresario por el aumento de sus costos producidos por la politica' cambiaria y la
ineficiencia de los servicios. El reintegro deberia ser transitorio y sélo aplicarse para dar un impulso inicial.

e Politicas de fomento de la innovacion: El fomento de la innovacion tambien es importante desde el
punto de vista de las exportaciones: Esta empiricamente demostrado que hay una correlacion directa
entre la innovacion y la participaciéon en el mercado. La tendencia actual es que la innovaciéon se haga en
la empresa pero con el aporte del sector publico. Este aporte es fundamental en el caso de las Pymes.

El financiamiento de las Pymes

La evidencia estadistica prueba que el uso de la financiacién bancaria aumenta con el tamafo de la
empresa, mientras que el costo del crédito disminuye con su tamao. " Las dificultades que enfrentan las
Pymes para acceder al mercado de créditos se originan en sus propias debilidades. Muchas veces ni
siquiera estan en condiciones de proveer la informacién necesaria para que los bancos evallen el riesgo
crediticio. A menudo el propio proceso de busqueda de financiamiento im7plica costos que no pueden ser
absorbidos por las Pymes y, en consecuencia, desalientan tal busqueda. '’

La literatura especializada sefala que los siguientes factores, entre otros, se asocian a sus dificultades
para acceder al crédito bancario'’:

« El conflicto de intereses que caracteriza a las partes (empresarios y banqueros) cuando las garantias
son limitadas. Generalmente estas empresas no cuentan con los bienes necesarios para garantizar sus
operaciones.

e La presencia de informacion asimétrica, ya sea respecto de la rentabilidad o del riesgo de los
proyectos objeto de financiamiento. Estas empresas, y en particular las que recién se inician, por
problemas de costos, no cuentan con informacion detallada acerca de sus propias operaciones y
proyectos.

e La elevada tasa de fracaso que en general presentan las Pymes. Obviamente, este tipo de empresas
tiene un riesgo superior frente a las grandes, asi como los nuevos emprendimientos frente a los ya
consolidados en el tiempo.

e QUIJANO, José Manuel (1998): Ciclo de Conferencias dictadas para la “Maestria en Procesos de Integracion
Regional” de la Universidad Nacional del Nordeste, Argentina.

0 RODRIGUEZ GIAVARINI, Adalberto (1998): “El financiamiento de las PyMEs" en la Revista “Temas nuevos para
nuevos bancos y empresas” N° 22 del Banco de la Ciudad de Buenos Aires.

L CHIGHIZOLA, Horacio A. (1998): Prélogo de la Revista “Temas nuevos para nuevos bancos y empresas” N° 22
del Banco de la Ciudad de Buenos Aires. El autor es actualmente Secretario Vice Ministro de Relaciones Exteriores,
Comercio Intemacional y Culto de la Argentina. En el momento de escribir este articulo era Presidente del Banco de
la Ciudad de Buenos Aires.

2 pODRIGUEZ GIAVARINI, Adalberto (1998): “El financiamiento de las PyMEs” en la Revista “Temas nuevos para
nuevos bancos y empresas” N° 22 del Banco de la Ciudad de Buenos Aires.
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e El alto componente fijo de los costos de busqueda de informacién. Una gran cantidad de estas
empresas se maneja generalmente por “instinto empresario”, mas que por estudios de mercado o
informacién gerencial

El actual Ministro de Relaciones Exteriores de la Argentina sefialaba en 1998, siendo Secretario de
Economia de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, que "La primera caracteristica que se observa es que
los programas publicos de asistencia financiera y el tratamiento diferencial de las pequefas y medianas
empresas son politicas comunes tanto en paises desarrollados como en el resto del mundo”.

“Asi por ejemplo, en el Reino Unido el principal instrumento de asistencia financiera a las Pymes es el
sistema de Garantia de Préstamos, el cual provee a los bancos y otras instituciones financieras de
garantias crediticias que alcanzan hasta el 70-85% de los préstamos. Sus principales beneficiarios son
empresas que enfrentan problemas de financiamiento, falta de garantias o antecedentes crediticios,
mientras que la asistencia es provista por bancos privados." En Alemania se sigue una politica similar
pues una parte de los intereses es subsidiado por el gobierno federal.

Y concluia: “En definitiva, la experiencia internacional muestra que uno de los principales problemas por
los cuales el sector bancario privado no se interesa en la asistencia financiera de pequefias y medianas
empresas, quedaria resuelto con la instrumentacion de un adecuado sistema de garantias”.

Necesidad de una estrategia competitiva a escala regional

De todo lo expuesto puede verse que es posible impulsar el aumento de la competitividad de las regiones
fronterizas sobre la base de politicas concretas que aumenten la competitividad de sus empresas. Es
necesario que el Estado defina una estrategia con este objetivo. El objetivo principal seria aumentar la
ventaja competitiva regional, enfocando la politica especialmente en las Pymes y el sector cooperativo,
entendiendo que estos son los sectores mas significativos.

Algunos economistas niegan las ventajas y aun las posibilidades de impulsar politicas activas a favor del
desarrollo regional apoyandose en la idea de que sélo la competencia promueve el desarrollo, tal como lo
expresa Michael Porter. Estiman que tales politicas contradicen las normas impulsadas por el FMI. Sin
embargo los organismos financieros internacionales no rechazan estas politicas de fomento sino la forma
en que han sido puestas en practica en algunos paises. Asi, estas politicas fueron y son aceptables en
paises como Brasil, Chile, Colombia y México (los paises latinoamericanos que mayor desarrollo han
tenido en las ultimas décadas) y parecen encontrar resistencias cuando las aplican paises como
Paraguay, Bolivia y la Argentina’”. La diferencia parece estar en la forma en que tales programas se
implementan en estos ultimos, donde no parecen responder a una politica coherente de desarrollo
regional sino mas bien a prebendas politico partidarias o a concesiones basadas en conveniencias
personales y en la corrupcion.

Para revertir esta situacion debe pensarse en implementarselas con la misma seriedad con que se encara
la politica en una empresa, sobre la base del ciclo estratégico esencial para el éxito de cualquier gestion,
con una evaluacién posterior y un ajuste de la politica en funcién de esta evaluacion. Es razonable pensar
que, una vez ejecutadas las politicas por parte del Estado, se produciran cambios en el contexto. Sera
entonces necesaria una redefinicion del plan de accion en funcién de estos cambios, llegando incluso a
cambiar totalmente la estrategia. Aun si los programas son efectivos y estan cumpliendo con los objetivos,
el plan de accion debe revisarse, para reorientarlo y ajustarlo con la informacion generada. Todo ello
implica un cambio de actitud del Estado en general y de cada uno de los funcionarios en particular. Seria
sumamente conveniente iniciar una serie de acciones de capacitacion y fomentar un cambio de la
mentalidad de los funcionarios involucrados.

Asl, podrian implementarse distintas politicas de fomento considerandolas como verdaderas inversiones.
En este sentido, las politicas de fomento de las exportaciones deberian tener un trato especial en el caso
de las Pymes como en el caso de las certificaciones de calidad a valores subsidiados. También deberian

' En CASTILLO, Mario y CORTELLESE, Claudio (1988): “La pequeiia y mediana industria en el desarrollo de
América Latina" (Revista de la CEPAL N° 34) se analizan los casos de Brasil, Colombia y Chile y en KUWAYAMA,
Mikio (1998): “Las Politicas Comerciales e Industriales: Evolucion y Perspectivas” (CEPAL) se analizan los casos de
Argentina, Brasil, Chile, Indonesia, Malasia y la Republica de Corea.
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implementarse desde el Estado politicas de promocion de la cooperacion entre empresas, especialmente
las Pymes, de fomento de los distintos niveles de integracion y de desarrollo regional que promuevan el
crecimiento de las Pymes sobre la base de condiciones favorables de infraestructura y servicios. Entre
ellos cabe destacar los esfuerzos para mejorar el conjunto del sistema educativo y los centros de
capacitacion técnica como insumos basicos de las empresas competitivas. Del mismo modo favorecer la
relacion entre los centros de investigacion de las universidades y las empresas.

Son también fundamentales los programas gubernamentales para financiar nuevas empresas o el
desarrollo de las existentes. Una de las mayores dificultades enfrentadas por los pequefos
emprendedores es la falta de acceso a los créditos, a partir del hecho de que las entidades financieras
prefieren disminuir riesgos al prestar a empresas de gran envergadura o aumentar sensiblemente el costo
de los préstamos a las Pymes. Esto podria revertirse obligando a las entidades financieras a diversificar
su cartera de préstamos y dedicar un porcentaje a las Pymes como se hace en los EE.UU., con lo cual el
riesgo de estos préstamos se disminuye al promediarse con préstamos otros mas seguros a empresas
mayores y el riesgo del sistema en general disminuye al evitar la concentracion de los préestamos en unas
pocas firmas grandes. También podria proveerse a los bancos de garantias crediticias sobre un
porcentaje de los préstamos (como se hace en el Reino Unido) o, como en Alemania, subsidiar una parte
de los intereses.

Las politicas estatales de fomento de la innovacién son sin duda las méas relevantes, ya que en ellas se
basa realmente la posibilidad de aumentar la competitividad de las empresas y de la nacion toda. El apoyo
financiero y las politicas de incentivos en este sentido (condicionadas a la participacion de las empresas)
son tan importantes como la ampliacién de la inversion oficial en investigacion.

Por ultimo, se debe recordar que los sectores exitosos de un pais se agrupan en ciudades o regiones ya
que las bases de las ventajas competitivas son casi siempre marcadamente locales.”” Por ello es
conveniente favorecer la'conformacion de polos de desarrollo (sobre todo creando la infraestructura
necesaria) y la relacién empresaria con las universidades y centros de investigacion locales para
incentivar su especializacion en temas relacionados con la industria local y favoreciendo también una
concentracion de técnicos y cientificos especializados en los intereses de los sectores industriales de la
region (los EE.UU. se han caracterizado por utilizar estos métodos).

Las regiones fronterizas parecen especialmente adecuadas para plantear este tipo de acciones
tomandolas como una unidad transfronteriza. Por ello, todas estas iniciativas, que son validas para las
Pymes y las economias regionales en general, deberian complementarse en el caso de las regiones
fronterizas con politicas que faciliten y apoyen la integracion, cooperacion y complementacién a través de
la frontera. Para ello bastaria en muchos casos con modificar las normas que hoy se aplican y adaptarlas
a los objetivos mencionados, eliminando las trabas a la integracion. (ver capitulo IX)

Vale la pena tener en cuenta las expresiones del Financial Times cuando expresa: “En los ochenta la
mayoria de los economistas reformistas creia que el crecimiento y la eficiencia podian incrementarse
disminuyendo el papel de los Estados, mediante la desregulacion. En los noventa, algunos gobiernos
llegaron a la conclusion de que una desregulacion plena no era suficiente: Los mercados requieren reglas
claras y firmes para funcionar bien, es decir que requieren mejores, no solamente menos, reglas. El
problema es que pocos paises estan listos para el cambio.” '’

e PORTER, Michael E. (1990): “The compelitive advantage of nations” (New York).
9 “Rules for the regulators”, Financial Times, 2 de marzo de 1998.
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IX
EXPERIENCIAS REGIONALES DE INTEGRACION

Numerosas iniciativas en favor de la integracion se han dado, a escala regional, en las zonas fronterizas
del Mercosur, aun antes del Tratado de Asuncion del 26 de marzo de 1991 que dio origen al proceso
formal de integracion, y no soélo a través de proyectos especificos (ver capitulo IV) como los analizados
por el equipo de Gonzalez Posse’

La idea de las posibilidades de desarrollo que surgen de la integracion de las regiones fronterizas ha
estado presente desde hace mucho tiempo en las iniciativas de planificacion regional. Asi se han repetido
reuniones bi y trinacionales como el Foro Regional de Intendentes, encuentros entre profesionales,
educadores, cooperativas, clubes de servicio (como el Rotary y Leones) y "comisiones pro puente” entre
diversas localidades fronterizas, y también se han creado organizaciones empresarias como la
Federacion (subregional) de Empresarios de Brasil, Argentina y Paraguay (FEBAP).

Como uno de los tantos ejemplos en este sentido se pueden mencionar los conceptos que fundamentan
el plan de accion de la Federacion de Cooperativas de la Provincia de Corrientes, en el nordeste
argentino: “La integracion fronteriza puede ser considerada en dos niveles: uno referido a la zona
inmediata a la frontera, cuyo objetivo general es el mejoramiento de la relacién funcional entre ambos
margenes de la misma, y un segundo que corresponde a un nivel regional: el desarrollo productivo, las
mejoras en el sistema de abastecimiento, el apoyo al desarrollo de Ia infraestructura social y la
conservacion de recursos naturales, como los aspectos mas destacados”.’

La asociacion regional entre CRECENEA LITORAL y CODESUL

Precediendo a las primeras iniciativas formales de acercamiento entre Argentina y Brasil se han
conformado organizaciones regionales conjuntas entre las poblaciones de ambos paises, con el objetivo,
entre otros, de “tener mayor peso para intentar incidir en la toma de decisiones, constituyendo vinculos
que se podrian llamar horizontales”'”®. Asi, los gobiernos de seis provincias argentinas crearon, en 1984,
la Comision Regional de Comercio Exterior del Nordeste Ar: gentlno y Litoral (CRECENEA - LITORAL), con
el objeto de unificar esfuerzos y federalizar las decisiones’” y lograron que en el marco del Programa de
Integracion y Cooperacion Econémica entre Argentina y Brasil se firmara un acuerdo para el desarrollo
integrado y equilibrado de la region de frontera y su zona de influencia: el Protocolo 23 de Integracion
Regional Fronteriza. Este fija la prioridad de “estudiar la viabilidad técnica y econémica de ampliar las
vinculaciones fisicas, fluviales, terrestres y aéreas entre las regiones de frontera”, y “proponer proyectos
de desarrollo conjunto de cooperacion técnica, econémica y financiera destinados a la produccion,
almacenamiento, comercializacion, desarrollo tecnologico y transporte de productos de la regiéon”, ademas
de promover la creacion de Comités de Frontera entre ciudades fronterizas argentinas y brasilefias.

Paralelamente, los Estados brasilefios de Rio Grande do Sul, Parana y Santa Catarina crearon el Consejo
de Desarrollo del Sur (CODESUL) al que se sumo posteriormente Mato Grosso do Sul.

En diciembre de 1996, en una reunién llevada a cabo en Canela, Estado de Rio Grande do Sul, se inici6
el trabajo conjunto con CRECENEA LITORAL, sobre la base del reconocimiento de que las geografias
comprendidas por ambos foros comparten tanto aspectos culturales y econdémicos como problemas
comunes; entendiendo, ademas, que la integracion de estas regiones fronterizas posibilitaria lograr un
mayor y mas equitativo desarrollo y una mejor calidad de vida de sus habitantes.

"7 GONZALEZ POSSE, E.; BOLOGNESI-DROSDOFF, M. C.; ITURRIZA, J. E. y VALENCIANO, E. O. (1990): “La
{rgntera como factor de integracion”.

FEDERACION DE COOPERATIVAS DE CORRIENTES, Memoria Anual 1998.

OVIEDO, Alejandro Daniel y GORTARI, Javier (1997): "Dindmica del intercambio regional y en el contexto del
Mercosur”.
L ABINZANO, Roberto Carios (1996): "MERCOSUR, un modelo de integracién” (Editorial Universitaria -
Universidad Nacional de Misiones).
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Este camino asociado iniciado hace ya mas de una década continia en la actualidad y redunda en un
fortalecimiento de la relacion bilateral en una gran variedad de sectores como la economia, la salud, la
educacion, cooperacion, seguridad, transportes, defensa civil, infraestructura, cultura y turismo. Como
gjemplos concretos de sus logros se pueden mencionar, entre otros, el Programa Arandu (cultural y
educativo), la construccion del Puente Santo Tomé - Sao Borjas, el Plan Maestro de Transportes y la
cooperacion en defensa civil ante desastres naturales.

Desde entonces se realizaron ocho encuentros de gobernadores y numerosas reuniones de técnicos de
todas las areas. En forma conjunta presentan permanentemente reclamos y propuestas ante sus
respectivos gobiernos nacionales con una vision diferente a la de los grandes centros industriales de San
Pablo y Buenos Aires, que constituyen importantes aportes al proceso de integracion.

No todas las iniciativas surgidas desde las regiones fronterizas han tenido el apoyo activo de las naciones
involucradas pero algunas decisiones tomadas desde los gobiernos centrales para resolver problemas
puntuales se transformaron en herramientas validas para la integracion y el desarrolio de las regiones
fronterizas.

Los Comités de Frontera

En el ambito del Mercosur, las primeras organizaciones internacionales que se ocuparon de los
problemas fronterizos fueron los Comités de Frontera.

Estos Comités, tal como hoy se conocen, fueron creados con el objetivo principal de solucionar problemas
puntuales de la relacién bilateral. Era un momento dificil de las relaciones entre Argentina y Paraguay
debido a la asuncion, en 1983, del Presidente argentino Dr. Raul Alfonsin, quien durante toda su campafa
politica, se habla manifestado en contra de gobiernos dictatoriales como el del General Alfredo Stroessner
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que regla en Paraguay. Fueron ideados en 1984 por el Embajador Argentino en Paraguay, Dr. Raul
Alberto Quijano y por el Cénsul General en Asuncién Dr. Gregorio Recondo, con la intencién expresa de
“aliviar a las Cancillerias del enorme peso de las cuestiones fronterizas”. Los Comités permitieron que los
problemas fronterizos, causantes de permanentes conflictos entre ambos paises, fueran tratados por
quienes estaban directamente involucrados en ellos desvinculandolos del resto de las tensiones
existentes en la relacion binacional.

Definicion y Objetivos

Son organismos binacionales o trinacionales integrados por representantes de sectores publicos y
privados con interés o jurisdiccion en la regién fronteriza cuyo objetivo es “proporcionar soluciones &giles y
practicas a los problemas b)ropios de la frontera y promover la cooperacion, la integracién y el desarrollo
en las zonas fronterizas”."®

En este sentido las tres funciones béasicas que cumplen son:
¢ Contribuir a dar solucién a problemas puntuales propios de la frontera.

* Recoger las inquietudes y las propuestas de estas regiones para ser canalizadas ante los gobiernos
centrales, y

e Promover el desarrollo en las areas fronterizas incentivando la cooperacién y la integracion regional.

It RECONDO, Gregorio (1990): "Realidad y Futuro de los Comités de Frontera”.
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Integracion y funcionamiento de los Comités

Desde su creacién, los Comités estuvieron integrados por representantes de los organismos oficiales que
tienen jurisdiccién en la frontera, si bien su participacion activa varia en cada caso. Asi estan presentes:
Aduana, Migraciones, fuerzas de seguridad (Policia, Prefectura, Gendarmeria, etc.), Areas de Frontera,
Transportes, Salud Publica, Sanidad de Fronteras, gobiernos municipales y regionales, entre otros.

Si bien originalmente no se previé la participacion plena del sector privado, desde la instalacion de los
Comités se estipuld que podrian participar en caracter de asesores. Desde el principio en todos los
Comités fueron considerados miembros naturales en pie de igualdad con los representantes de
organismos publicos. Asi, han tenido participacion activa las Camaras de Comercio e Industria,
representantes de asociaciones vecinales, empresas de turismo, organizaciones no gubernamentales,
clubes de servicio (Rotary y Leones), etc. Lo que podria considerarse las “fuerzas vivas" de cada
comunidad.

En la practica la participacion de los distintos sectores no produce diferencias ya que solo se reconoce un
voto por pais: el de los Cénsules, que presiden sus respectivas delegaciones. Esta condicion es clave
para evitar conflictos ya que obliga a que las decisiones sean tomadas por consensc y a que los Consules
evaluen las distintas posiciones, muchas veces antagonicas, dentro de las delegaciones de sus propios
paises y a laudar en beneficio de la region por sobre los intereses sectoriales.

Los Consules se desempeian, en forma alternada, como Presidentes del Comité. Las reuniones se
realizan alternativamente en cada una de las ciudades relacionadas a través del Comité. Corresponde
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presidir la sesion al Consul con jurisdiccion sobre la ciudad sede y hacerse cargo de la secretaria hasta la
siguiente reunién en la que entrega ambas responsabilidades al Coénsul con jurisdiccién sobre la otra

sede.

Los Comités de Frontera en el Mercosur

A fines de 1985, en virtud de los logros de los Comités de Frontera argentino paraguayos, los
representantes de los cinco paises de la Cuenca del Plata propusieron la instalacion de Comités de
Frontera “conforme a las necesidades o peculiaridades especificas de cada area” y “reconocieron
expresamente |a contribucion positiva que los Comités de Frontera aportan para la cooperacion fronteriza
en la region".”®’

Actualmente existen seis Comités de Frontera entre Argentina y Paraguay (Clorinda - Puerto Falcon:
Formosa — Alberdi; Puerto Bermejo — Pilar; Itati — It4 Cora, ltuzaingé -Ayolas y Posadas - Encarnacion),
tres Comités entre Paraguay y Brasil (Ciudad del Este — Foz do Iguagu; Pedro Juan Caballero — Ponta
Pora y Saltos del Guaira — Guaira), dos entre Argentina y Brasil (Paso de los Libres — Uruguayana y
Puerto Iguazu — Foz do Iguagu), tres entre Argentina y Chile (Sistema Cristo Redentor; Tierra del Fuego
y Region de los Lagos), tres entre Argentina y Uruguay (Concordia — Salto; Gualeguaycht — Fray Bentos
y Colon - Paysandu), tres entre Argentina y Bolivia (La Quiaca — Villazon; Pocitos — Salvador Maza y
Aguas Blancas — Bermejo), y cuatro entre Brasil y Uruguay (Chuy — Chui; Yaguarén — Rio Branco;
Rivera — Santa Ana do Livramento y Artigas — Cuarai).

El Reglamento desvirtua los Comités de Frontera

En 1998, por gestion de la Direccion de Limites y Fronteras de su Cancilleria, la Argentina firmé con los
paises limitrofes un Reglamento para el funcionamiento de los Comités de Frontera. Hasta ese momento,
los Comités habian estado funcionando de acuerdo con los lineamientos y recomendaciones de sus
creadores e impulsores, sin mas reglamentacion que el acuerdo por medio del cual se los creaba.

El nuevo reglamento significé una notoria involucién. Si bien en teoria mantuvo los objetivos originales,
elimin¢ a los representantes municipales y regionales (provinciales, estaduales o departamentales segun
el caso) como miembros permanentes y dejé su participacion en las reuniones librada al criterio y ala
voluntad de los Consules. En cuanto al sector privado, sélo participaria previa aprobacion de una solicitud
formal indicando los motivos de su interés, que debera ser evaluada por los Consules. Vale decir que
redujo la participacion en las reuniones de los Comités a los representantes de los organismos nacionales
involucrados (Cancilleria, Aduana, Migraciones, Sanidad (humana, animal y vegetal), Fuerzas de
Seguridad, etc.), eliminando a las fuerzas vivas y desvirtuando asi el objetivo de “promover el desarrollo
en las areas fronterizas mediante la cooperacion y la integracién regional”.

Este reglamento trajo tanta resistencia que, en la que pretendio ser la 4° Reunién Conjunta de los Comités
de Frontera argentino paraguayos, realizada en Asuncion en 1998, (no lo fue porque no participaron -por
no estar invitadas- las autoridades argentinas de control fronterizo), y ante el reclamo unanime de las
autoridades municipales y departamentales paraguayas (que si fueron invitadas por su Cancilleria) y de
todos los Consules de Frontera de ambos paises, se dispuso que, no obstante lo estipulado en el
Reglamento, los Cénsules tendrian la obligacién de invitar a todas las reuniones a las autoridades
municipales y regionales. No se acepté la propuesta formal de los Consules de modificarlo con una
clausula adicional.

En la practica, se elimin6 de hecho un foro fronterizo del que participaban los representantes de la region.
El Comité de Frontera Posadas-Encarnacion, tras casi 100 reuniones (un promedio de 7 por afio) no ha
vuelto a reunirse desde fines de 1998, afio en que se aprobé el nuevo reglamento. Tampoco han hecho
reuniones desde entonces los restantes Comités argentino paraguayos. No parece hacer falta. Al no
participar las autoridades regionales y municipales, lo natural es que los temas relacionados con las
fronteras los traten directamente las Cancillerias.

81 Acta de Buenos Aires sobre Cooperacion Fronteriza del 14 de noviembre de 1985,
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Ejemplos de acciones iniciadas en el marco de los Comités

Los Comités de Frontera conforman un marco institucional a través del cual pueden encararse las mas
diversas acciones en favor de la integracion.

En Paraguay, la jurisdiccién del Consulado argentino en Encarnacion abarca una extensa franja de frontera
activa, formada por cuatro provincias argentinas (Formosa, Chaco, Corrientes y Misiones) y tres
departamentos paraguayos (Neembucu, de las Misiones e Itapua), que incluye cuatro Comités de Frontera
(Encarnacion-Posadas, Itati-Ita Cora, Pilar-Puerto Bermejo, Alberdi-Formosa).

A continuacién se comentaran algunas iniciativas impulsadas por este Consulado de Frontera basandose
en las inquietudes recogidas en el seno de los Comités y en reuniones regionales en otros centros
fronterizos de gran actividad como Ayolas-Ituzaingd y Mayor Otafo-Eldorado.

Del Comité de Salud de Frontera al Plan Operativo en Salud AR-PA

Es obvio que las fronteras politicas no detienen las enfermedades, las epidemias ni las plagas, sobre todo
en fronteras activas donde la fluidez del trafico impide la realizacién de controles especificos.

La necesidad de una coordinacién de las acciones de ambos lados de la frontera argentino paraguaya
para resolver los problemas comunes en materia de salud fue planteada repetidas veces desde los
Comités. Pero, dado que en la Argentina la administracién de la salud es una responsabilidad provincial
(en Paraguay es nacional), cualquier programa en este sentido sélo puede implementarse mediante la
participacion de los Ministerios de Salud de las provincias involucradas.

Desde el Consulado argentino en Encarnacion, en agosto de 1995, se organizd una reunién de Ministros
de Salud Publica de la region con el objeto de acordar acciones conjuntas y coordinar las acciones futuras
para asegurar su efectividad. Para ello se contd con la buena disposicién y la decision politica de la
totalidad de los Ministros provinciales, conscientes de que se trataba de un paso positivo para asegurar el
exito de los esfuerzos en favor de la salud de sus respectivas jurisdicciones. En esa reunion se constituyé
el "Comité de Salud de Fronteras” del que participaron el Ministerio de Salud del Paraguay y los de las
cuatro provincias argentinas limitrofes. ’®

Sin embargo, cuando llegé el momento de llevar adelante tareas concretas (programacion conjunta,
camparias coordinadas, intercambio de informacién, etc.), donde necesariamente debian participar los
niveles tecnicos, la actitud fue totalmente diferente. El principal escollo que hubo que salvar fue el de la
desconfianza mutua. Revertirla significé en primer lugar tomar conciencia de los reparos y los prejuicios
de cada parte respecto de la otra. La imagen de los argentinos como personas soberbias, individualistas y
prepotentes es compartida por los paraguayos en general. Como contrapartida, la imagen del paraguayo
como una persona inculta, indolente e irresponsable es comun entre los argentinos.

La resistencia inicial basada en estos prejuicios sélo pudo ser vencida mediante el trabajo conjunto y
despues de una serie de reuniones. Fue durante el transcurso de estas reuniones que los participantes
empezaron a ver que sus nuevos compaiieros de trabajo eran profesionales como ellos, que compartian
sus objetivos dentro de sus respectivas esferas de accién y que tenian exactamente los mismos
problemas y expectativas, entre ellos su propia marginalidad respecto de los centros de decision. Las
acciones conjuntas sirvieron, ademas, para disminuir esta marginalidad pues el conjunto de profesionales
se transformo en un sector importante para la politica sanitaria de sus respectivas jurisdicciones (nacional
o provincial).

El 6 de julio de 1997, conscientes de la importancia del programa, las autoridades nacionales de salud de
ambos paises firmaron el convenio que cred el Plan Operativo en Salud AR-PA, para reemplazar al
Comité de Salud. La idea era darle respaldo nacional a la iniciativa regional de las provincias argentinas
dada la importancia y la trascendencia del tema.

%2 Acta de Ayolas para la creacién de un Comité de Salud de Fronteras (1995)
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Sin embargo, la nacionalizacion del programa le quitd fuerza regional y, en la practica, se abandonaron las
reuniones periddicas que se realizaban entre los responsables de la planificacion regional y local y los
directores de hospitales fronterizos. Todas estas acciones habian sido impulsadas por los Cénsules de
frontera, que cumplian la misién de convocar a las reuniones binacionales del nivel operativo. Esta funcion
fue reconocida en la segunda reunién del Plan Operativo en Salud AR-PA y por ello se acordd “la

participacién activa de los Consulados de ambos paises”’® lo cual, en la practica, no ocurrié. Los

Consules no fueron invitados a las reuniones de los Ministros y los gobiernos centrales asumieron la
funcion de organizar las reuniones en el nivel operativo, no habiéndose realizado ninguna hasta el

momento.

La preservacion conjunta de los recursos icticos en los rios fronterizos

La participacion de las autoridades regionales fue fundamental para comenzar a trabajar en forma efectiva
en la preservacion de los recursos Icticos compartidos entre Argentina y Paraguay. Hasta el afio 1994, se
trato de llegar a un acuerdo binacional ignorando a las provincias argentinas y a los gobiernos
departamentales paraguayos involucrados.

Uno de los problemas mas conflictivos de la relacion binacional en este sentido era la diferencia entre las
reglamentaciones de pesca de ambos paises. Mientras en la Argentina se aplicaba una politica
claramente proteccionista, en Paraguay no habia leyes que promovieran el aprovechamiento racional del
recurso. Ha sido habitual que los gobiernos dictatoriales latinoamericanos ignoraran totalmente la ecologia
y las posibilidades de preservar los recursos naturales.

En el Paraguay, con el retorno a un sistema democratico, distintos grupos ecologistas pudieron
manifestarse e impulsar leyes para la reglamentacién de la explotacién de los bosques y la pesca. En la
Argentina por otra parte, si bien la ecologia preocupa desde hace tiempo, existe el problema de las
diferentes jurisdicciones involucradas. En efecto, las reglamentaciones referidas a la fauna y la flora estan
dentro de las facultades no delegadas por las provincias al estado nacional. Incluso el articulo 124 de la
Constitucion Nacional aprobada en 1994 especifica taxativamente que los recursos naturales son
patrimonio exclusivo de las provincias. Esto ha llevado a que aun entre provincias vecinas las
reglamentaciones y épocas de veda difieran. Es el caso del rio Parana en cuya margen derecha las
provincias de Chaco y Santa Fe tienen legislaciones y periodos de veda diferentes a las provincias
ubicadas en la margen opuesta (Corrientes y Entre Rios).

Ya en el afio 1990 la Comisién Mixta Argentino Paraguaya del Rio Parana’® intenté unificar las
reglamentaciones de pesca en los rios limitrofes entre ambos paises mediante la redacciéon de un
proyecto de Convenio para la preservacion de los recursos icticos y unificacion de las reglamentaciones
de pesca en los rios fronterizos. La firma de este Convenio estuvo demorada durante cuatro afios sin que
hubiera motivos explicitos para ello.

El proyecto fue retomado a mediados de 1994 por el Consulado Argentino en Encarnacion y, a partir de
una amplia participacion de las provincias argentinas fronterizas con Paraguay, se logré por fin firmar este
acuerdo entre ambos paises en octubre de 1996. El convenio fue ratificado casi de inmediato por el
Paraguay pero llevo dos afios de tramites para ser ratificado por el Congreso Argentino, en parte por
desinteligencias en cuanto a los organismos nacionales de este pais que debian participar. Desde
entonces se ha avanzado mucho en el trabajo conjunto. En 1997 por primera vez en la historia se
unificaron los periodos de veda en todos los rios fronterizos y, por primera vez también, se controld de
manera estricta su cumplimiento en jurisdicciéon paraguaya. A mediados de 1998 se firmaron convenios de
cooperacion entre las Prefecturas de ambos paises y entre la Gendarmeria Nacional Argentina y la Policia
Nacional Paraguaya que incluyen la posibilidad de acciones coordinadas y conjuntas para el cumplimiento
de las normas de pesca. Desde principios de 1999 existe un reglamento Unico para las cuatro provincias
argentinas fronterizas con Paraguay y se estan analizando, dentro del Comité Binacional creado dentro
del marco Convenio, los pocos aspectos en que aun difieren las reglamentaciones de ambos paises.

183

e Acta de la 2° Reunién del Plan Operativo en Salud AR-PA, Asuncion, 20 de agosto de 1997.

COMIP (1990): “Propuesta para la preservacién conjunta de los recursos icticos en el rio Parana”
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El Programa Binacional de Desarrollo Fronterizo

Este programa nacié como un complemento del acuerdo de conservacion de los recursos fcticos ya
mencionado, con la idea de buscar alternativas econémicas durante las épocas de veda para los
pescadores cuyo unico medio de vida es la pesca. Pero rapidamente tomé entidad propia a partir de las
presiones de los gobiernos regionales de ambos paises.

Asi, en 1997 se firmé un acuerdo entre Argentina y Paraguay para la creacién de un programa que
canalizara las iniciativas locales y permitiera el desarrollo conjunto de estas regiones a partir de la
integracion. Dentro del ambito de este programa se encuadraron las actividades que hasta el momento se
habian iniciado en forma independiente y a nivel exclusivamente regional con el objetivo de recibir el
apoyo necesario para superar los inconvenientes que surgen de reglamentaciones y normas emitidas
desde los gobiernos centrales que impiden la integracién fronteriza como en los casos ya mencionados en

el capitulo VII.

Desgraciadamente, tampoco en este caso las autoridades centrales lograron solucionar los problemas,
con lo cual el programa se limitd a una declaracién de principios (muy importante como punto de
referencia) y a financiar un grupo técnico que tuvo la misién de relevar los proyectos productivos que
podrian incluirse en el programa. En realidad, hubiera sido suficiente (y resultado mucho mas econémico)
conectarse con los organismos regionales de planificacion y, eventualmente, ayudarles con algunos
viaticos para los técnicos que ya existen en las provincias argentinas y a nivel central en Paraguay.
Nuevamente las mejores intenciones de quienes idearon el programa chocaron contra intereses
centralistas que ignoraron las realidades de la region fronteriza.

La Corporacioén Frutihorticola Regional

La produccion de frutas y hortalizas en Paraguay, el nordeste argentino y el sur de Brasil tiene una
importancia fundamental para la economia regional. En toda esta region los tres paises han impulsado,
con variado éxito y en distintas &épocas, politicas especificas para este sector que abarca gran parte de los
pequefios productores. El Consulado argentino en Encarnacién a partir de una experiencia de
complementacién productiva que realizara en 1995 (la elaboracién de jugos de pomelos de Neembucu,
Paraguay, en fabricas de Corrientes, Argentina) organiz6 una serie de reuniones entre representantes de
pequenos productores de frutas y hortalizas del nordeste argentino y de Paraguay, la mayoria agrupados
en cooperativas, para fomentar un trabajo de cooperacién mutua que les permitiera bajar costos vy,
eventualmente, programar sus producciones y aumentar su competitividad. También participaron
representantes de los mercados centrales de las ciudades de Formosa, Resistencia, Corrientes, Posadas
y Asuncion.

Entre los principales objetivos se acordé un intercambio de informacién entre los productores y mercados
de frutas y hortalizas para aprovechar no sélo la capacidad productiva de la regidn sino la posibilidad de
atender un mercado regional de m4s de cinco millones de habitantes, cambiando la tradicional relacién de
dependencia casi exclusiva del mercado de Buenos Aires.

En una de las reuniones se firmé una Carta de Intencion en la que se expresaba que “El desconocimiento
mutuo constituye el principal escollo que conspira contra el aprovechamiento de esa potencialidad
juntamente con (...) esporadicos y aislados intentos de aprovechamiento de capacidades conjuntas e
incipiente utilizacion mutua de la infraestructura y de los servicios de las comunidades fronterizas”. "%
Poco después, el 17 de febrero de 1997 por iniciativa conjunta del Consulado argentino en Encarnacion,
la Federacién Econémica del Chaco, la Federacién de Cooperativas de Corrientes y la Central de
Cooperativas Nikkei de Paraguay se creé la “Corporacién Frutihorticola Regional”, un organismo privado
con apoyo estatal. Se bas6 en “la necesidad de una politica especlfica para este sector, tanto en los
aspectos productivos como en lo tecnoldgico y comercial”. Se expresaba que la factibilidad de la iniciativa
‘radica s6lo en el acercamiento entre las partes, el establecimiento de relaciones mas estrechas que las
historicas, en la apertura de posibilidades inexploradas hasta el momento”.

'® CORPORACION FRUTIHORTICOLA REGIONAL (1997): “Carta de Intencién”
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Una de las primeras acciones fue la instalacion de un sistema interconectado de computacion con una
unica base de datos que permite que toda la regibn conozca las necesidades y precios de

comercializacion de los distintos productos frutihorticolas. Este emprendimiento sirvié de base para
proyectos puntuales dentro del Programa Binacional de Desarrollo Fronterizo como la elaboracion de
harina de mandioca en Puerto Rico, Misiones, Argentina con materia prima paraguaya (ver capitulo VII) o
el abastecimiento de zanahoria paraguaya al Mercado Central de Posadas.

El circuito turistico trinacional de las Misiones

Dentro del ambito del XVII Foro Regional de Intendentes (que agrupa a los gobiernos de municipios de la
region misionera de Argentina, Brasil y Paraguay) realizado los dias 26 y 27 de marzo de 1998, el
Consulado argentino en Encarnacién organiz6 reuniones especificas para tratar de avanzar en la
concrecién y promociéon del “Corredor Turistico Internacional de las Misiones Jesuiticas”. Las
municipalidades brasilefias de Santo Angelo y San Miguel de las Misiones han disefiado hace ya varios
afos este circuito que abarca las principales ruinas jesuitico guaranies de los tres paises y han logrado
que sea declarado como uno de los circuitos mas importantes del mundo por la UNESCO.

Para ser promocionado este circuito, que atraeria turistas de todos los paises, seria necesario que el
gobierno de la Argentina (que se encuentra geograficamente entre los otros dos) agilizara los controles
aduaneros y migratorios y facilitara el transito de vehiculos turisticos livianos, del tipo Combi, que se utiliza
para el traslado de los turistas. Sin embargo, tal como se vio en el capitulo VII, el tramite es engorroso y
solo puede hacerse con mucha anticipacion. Los intendentes (Prefectos) y Secretarios de Turismo
municipales brasilefios que participaron de los encuentros presentaron quejas incluso de las demoras que
tuvieron que soportar ellos mismos en la frontera por la habilitacién y control de los vehiculos que los
transportaban. :

Si bien este tema especifico fue incluido en las directivas de 1995 del Grupo Mercado Comun, para ser
tratado y resuelto por los Subgrupos Técnicos, aun no se ha solucionado el problema. La falta de una
solucion esta impidiendo el desarrollo regional en los tres paises a través del turismo, considerado a nivel
mundial como una de las mas importantes fuentes de ingreso de divisas.

El Programa binacional de lucha contra plagas del algodén

Con el mismo criterio y objetivos, a partir de 1996 el citado Consulado ha organizado reuniones periédicas
entre autoridades nacionales, provinciales y departamentales para llevar adelante un programa conjunto
para la lucha contra las plagas del algodon, especialmente la conocida como “picudo mexicano del
algodonero”. Los gobiernos de las provincias argentinas de Chaco y Formosa, conscientes de la
imposibilidad de controlar la plaga por si solos, acordaron con las autoridades sanitarias de los
departamentos paraguayos fronterizos contribuir con parte del costo de las campanas sanitarias en estas
jurisdicciones como una manera de asegurar la salud de sus propias plantaciones.

Hasta ese momento Paraguay habia optado, lo mismo que el Brasil, por convivir con la plaga, no tratar de
erradicarla sino sélo controlarla mediante pesticidas. A partir de este programa se inicié la lucha en el
departamento fronterizo de Neembucu cuya economia se basa fundamentalmente en este cultivo.
Actualmente se puede considerar que este departamento se encuentra libre de la plaga. En estos casos
los Consulados de Frontera se transformaron en coordinadores de las acciones binacionales.

Teniendo en cuenta el éxito del programa en este departamento, en 1998 se inici6 un nuevo programa
que incluye a los departamentos de Misiones e Itapua, limitrofes con las provincias argentinas de
Corrientes y Misiones. En la segunda reunién preparatoria de este nuevo Programa, realizada en la sede
del Consulado argentino en Encarnacion el 28 de abril de 1998, se acordé “impulsar, a través de todos los
canales posibles, la participacion de los Estados del sur de Brasil limitrofes con Argentina y Paraguay,




particularmente el Estado de Paranad, productor de algodén infestado por la plaga. A tal fin se ggcomienda

al Cénsul José Crescencio Quijano llevar la inquietud al &mbito de CRECENEA — CODESUL".

El plan se siguio impulsando desde el nuevo Consulado argentino en Ciudad del Este, adonde fue
trasladado el Consul en Encarnaciéon. Los dias 4 y 5 de mayo de 1999 se realiz6 en esta ciudad una
nueva reunion, de la que participaron las mas altas autoridades del Ministerio de Agricultura y Ganaderia
del Paraguay, de los Ministerios de la Produccion de las provincias argentinas productoras de algodon y
representantes de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca de Argentina y de la Secretaria de

Agricultura del Estado de Parana (Brasil).

El importante avance registrado en ese encuentro fue el cambio de la postura tradicional de los técnicos
del Brasil quienes admiten, por primera vez, que erradicar la plaga conocida como “picudo mexicano del
algodonero” es posible. Tradicionalmente Brasil habia seguido la politica de EE.UU. en cuanto a la idea
que la plaga podia controlarse (mediante la utilizacion de agroquimicos) pero no erradicarse. EE.UU.
comenzo a cambiar esta postura (que fuera fomentada por las fabricas de agroquimicos al punto tal que
se erigid un monumento a esta plaga en un pueblo de Texas que se desarrolld gracias a esta industria)
después del éxito en el plan de erradicacion llevado a cabo en las provincias del nordeste argentino, que
sirvid de argumento para que los ecologistas de ese pais desmintieran las afirmaciones de los fabricantes
de pesticidas. Los ecologistas norteamericanos mostraron que el programa de erradicacion argentino era
ecoldgico y mas economico que el de control mediante quimicos que se llevaba a cabo en su pais. A
partir de este cambio de postura se asumio el compromiso de trabajar juntos en adelante con el objetivo
de la erradicacion.

Cabe consignar que la produccion de algodén es un elemento basico de la economia del nordeste
argentino y del Paraguay y tiene una gran incidencia en las de los Estados brasilefios de Parana y de
Matto Grosso do Sul.

La region fronteriza entre EE.UU. y México

Por dltimo, vale la pena mencionar el caso de la frontera entre EE.UU. y México como un ejemplo
concreto de las posibilidades de desarrollo de zonas fronterizas entre paises de diferentes niveles de
desarrollo a partir de politicas activas. Una parte importante de las industrias de automoviles, textiles y
electronicos se radico en la franja de frontera (de 3.380 km. de largo por unos 210 km. de ancho) creada
a partir del Tratado de Libre Comercio. En esta zona habitan 11 millones de personas, que se reparten
casi por mitades entre los dos palses (6 y 5 millones respectivamente). El territorio tiene una de las tasas
de crecimiento poblacional més grande del mundo (3,1% del lado mexicano y 4% en el de los Estados
Unidos). No es crecimiento vegetativo, se debe casi totalmente a la inmigracion.

El PBI local es de 150.000 millones de dolares (Argentina tiene 300.000 y, en conjunto, Paraguay y
Uruguay no llegan a 30.000). En el aflo 1996 la zona export6 por el valor de 37.000 millones de dolares
(una vez y media lo que exporté Argentina ese mismo afio) y tiene un ingreso per capita mayor que
cualquiera de los paises del Mercosur.

En esta zona fronteriza se han instalado unas 3.500 empresas maquiladoras. Desde que se firmo el
Tratado de Libre Comercio se radicaron 1.400 (habia 2.100). Estas empresas se dedican esencialmente a
dos tipos de industrias: la de textiles, vestimentas y cuero y la de aparatos eléctricos, productos metalicos
y material de transporte.

La zona fronteriza ha prosperado sobre la base de la magquila, de Ia siguiente manera:

y del I;do mexicano, se permite la importacion de productos intermedios sin pago de derechos de
importacién para las empresas maquiladoras con el compromiso de que se reexporte el producto;

 dellado de los EE.UU. se admitié que los derechos de importacién para los productos elaborados en
la zona se aplicara sélo sobre el valor agregado en México.

186 ooz ;
Acta de la segunda reunién preparatoria del Programa binacional de lucha contra plagas del algodén.
Encamnacion, martes 28 de abrnil de 1998.




En esta zona los residentes tienen un régimen migratorio especial que les permite circular como
“residentes regionales”. Para estos residentes, los tramites migratorios de ingreso a los EE.UU. se
realizan fuera de esta region fronteriza.

Esta zona tiene ventajas e inconvenientes. Una ventaja es que se constituye en una fuente muy
importante de ingresos regulares para la mano de obra regional y que hay una tendencia a la calificacion
de la mano de obra. Otra ventaja es la creacion o subsistencia de industrias de ciertos sectores que, de
no ser por el Tratado de Libre Comercio, no serian competitivos. Se espera que, a través de un proceso
de aprendizaje, las empresas radicadas en la zona puedan adquirir competitividad y crear condiciones
especiales para el desarrollo (podrian ser la base para futuras exportaciones a otros mercados).

En cuanto a las desventajas, la mas importante seria la dependencia de un solo mercado (ya que tiene
una relacion “monopsénica’’® con los EE.UU.). El desarrollo tecnolégico y de disefio tiene un limite
impuesto por la dependencia hacia el comprador Unico. Por ultimo, este desarrollo fue negociado a
cambio de concesiones en otras areas.

El ejemplo de esta zona podria repetirse en las fronteras que dividen a Argentina y Brasil del Paraguay,
especialmente en lugares de relaciones conflictivas como Encarnacién-Posadas o Ciudad del Este-Foz do
Iguagl. Un proyecto de este tipo permitiria el desarrollo de las regiones fronterizas del Paraguay y sus
vecinos mediante una reconversidbn de las actividades econdmicas basadas actualmente en el
contrabando o lo que las autoridades paraguayas llaman “triangulacion” o “reexportacion” a través del
“turismo de compras”. De esta manera se estaria evitando, ademas, situaciones permanentes de
conflicto.

187 , . . . ; - ;
Asi como una relacion monopdlica es la aquélla donde hay un unico proveedor, la relacién monopsénica es

cuanqq hay un solo comprador. En ambos casos se trata de una relacién donde una de las partes impone sus
condiciones a la otra.
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X
POLITICAS FRONTERIZAS DE ARGENTINA Y BRASIL

Las fronteras entre Argentina y Brasil

Dadas las enormes diferencias en el desarrollo de ambos lados de la frontera entre Argentina y Brasil,
parece conveniente analizar las diferentes formas en que ambos paises han atendido estas regiones a
traves de su historia. En ambos casos la politica seguida ha sido influida por el recelo mutuo y, sobre
todo, por los procesos histéricos individuales y la particular visién de cada uno de sus pueblos y dirigentes
respecto de su propio territorio: Brasil, heredero de Portugal, y Argentina con su herencia espafola. Los
resultados de ambas politicas hoy se hacen muy evidentes en las regiones fronterizas.

Hasta hace pocos afios Argentina y Brasil entendian su frontera comun como una zona donde cada uno
de ellos debia estar preparado para una posible agresion del otro. Argentina desconfiaba del Brasil por ser
el vecino mas importante y por sus antecedentes expansionistas e imperialistas. Brasil, por su parte,
consideraba que, después de la guerra de la Triple Alianza, Argentina era el Unico de sus vecinos de
quien podia temer una agresion, por la cercania a sus centros poblados mas importantes, su capacidad
economica y militar y los antecedentes histéricos de rivalidades y conflictos.

Hacia mediados del siglo XX, el General Do Couto e Silva planteaba®®; “No parece razonable temer en
ese extenso arco fronterizo del cual Manaos es el centro geografico, una eclosién subita de un conflicto o
el desencadenamiento de un ataque, por lo menos sin que seamos alertados con mucha anticipacién por
una sensibilizacién paulatina de las fronteras...”. “Al sur y al sudeste la situacién es otra.” “Aqui se nos
enfrenta el poder argentino, concentrado en un evidente nticleo central que, grosso modo, abarca la gran

capital tentaculo de Buenos Aires y la provincia del mismo nombre...”

Ambos paises, por su parte, han fomentado este recelo en sus habitantes, por medio de la prensa y de la
“historia oficial” ensefiada en sus escuelas. La realidad demuestra que ha habido muchas similitudes y
algunas diferencias fundamentales en ambos procesos histéricos que llevaron a resultados muy
diferentes en cuanto al desarrollo en cada caso.

Los origenes: Diferentes aproximaciones al Nuevo Mundo

Desde el comienzo de la ocupacion del territorio americano por los europeos se pueden distinguir tres
formas muy diferentes de aproximacién al “nuevo mundo”,

Mientras a América del Norte arribaron grupos de familias que huian de persecuciones religiosas y de la
miseria, buscaban un nuevo hogar y dieron origen a asentamientos de verdaderos colonos que llegaban
para quedarse, a Ameérica del Sur llegaron desde la Peninsula Ibérica hombres solos: los conquistadores
y los misioneros. Juan Bautista Alberdi’® lo expresa asi: “Mientras que la América del norte se poblaba
por las gentes mas laboriosas y puras de la mas laboriosa nacién de Europa, la América espariola se
poblaba de nobles, de militares y de monjes, que llevaban en sus costumbres la industria de los empleos
publicos de gobierno y eclesiasticos. Los nobles colonos no trabajaban; hacian trabajar al indio vencido y
esclavizado.” Segun este autor, Espafia “no pudo llevar al Nuevo Mundo lo que no tenia: gran poblacion,
ni miras econdémicas, ni libertad, ni comercio, ni agricultura, ni industria.”

Mientras tanto, “Portugal estaba en el apogeo de su técnica de navegacion de larga distancia y en
posesion de un vasto imperio colonial”™®’ y,a sus colonias, ademas de los conquistadores, llegaron los
emprendedores. Segun Francisco Iglesias’®’, “la mayoria de los portugueses llegados a las colonias no
eran hidalgos ni desterrados por motivos judiciales. Eran trabajadores, personas sin perspectivas en su
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propio pais por no ser propietarios de tierras. Eran los desarraigados, con minimas posibilidades de
trabajar para los grupos intermedios entre la nobleza y la gente del pueblo”.

El objetivo fundamental en ambos casos era lograr el estatus social y econémico del que carecian en la
peninsula. La inmensa mayoria de los conquistadores llegaba al Nuevo Mundo en busca de riquezas. Tal
como lo expresa Juan Bautista Alberdi™?, "los ingleses emigraron a América en busca de una factoria, !os
espafoles y portugueses en busca de fortuna”. Y agrega, “la América espariola fue guerrera, no industnal,
ni agricultora, desde su cuna”... “Recibié en herencia organica la ignorancia y el desdén por el trabajo; el
odio a la fe disidente; ... el aislamiento como principio de existencia social y garantia de seguridad contra
la condicién de extranjero; la falta de caminos, de puentes, de puertos, hechos inaccesibles por sistema
de gobierno; ... la predileccion por los paises montafiosos ricos en minas e indios capaces de trabajar
para sus dominadores ociosos; ... el abandono de las tierras orientales de Sudamérica que veian a la
agricultura, el pastoreo y al comercio excluidos y prohibidos, por sistema, para seguridad de la colonia.”

El puerto de Buenos Aires

En los primeros afios de la conquista los espafioles descubrieron ricos yacimientos de oro y plata ya
explotados por los pueblos americanos. Asi, aprovechando las organizaciones existentes, los
conquistadores se dedicaron casi con exclusividad a la extraccién de estos minerales para llevarlos a
Europa, utilizando a los indios para el duro trabajo en las minas. Las riquezas minerales del Pert podian
trasladarse a Espafa por dos rutas: por Centroamérica o por el Rio de la Plata. La primera de esas vias
tenia la dificultad de que, no habiendo caminos hacia el norte, la carga debia primero llegar en barco
hasta Centro America, ser trasbordada para atravesar el istmo por tierra hasta los puertos de la costa
atlantica y luego embarcada nuevamente para atravesar el mar Caribe, en esa época plagado de piratas.
Para los minerales de Potosi y Tucuman, debido a la distancia hasta Centroamérica, el camino natural era
el del sur. Asl, tan pronto se pudo utilizar un puerto en la desembocadura del Rio de la Plata, éste adquirid
importancia como punto de llegada y trasbordo de los metales que desde Lima, Potosi y Tucuman eran
trasladados a Espafia y de las mercaderias que provenian de la peninsula. La creacién de una “aduana
seca" en Cordoba (que en 1676 se desplaza a Jujuy) demuestra la importancia de esta via.

Tener una poblacion en la desembocadura del Rio de la Plata era, entonces, fundamental. Por ello Juan
de Garay viajo desde Asuncion y, a pesar del recuerdo de la mala experiencia de Pedro de Mendoza, en
1580 fundo la ciudad a la que llamé “de la Trinidad”, por la festividad del dia. Esta, sin embargo, pronto
perdio su nombre porque el uso lo cambié por el del que, en ese entonces (y hasta el presente),
realmente importaba: el puerto, llamado “de Santa Maria de los Buenos Aires”. La creacién del Virreinato
del Rio de la Plata con sede en Buenos Aires fue consecuencia, en primer lugar, del crecimiento de la
actividad comercial que lo transformé en el principal puerto hispanico del Atlantico Sur. También influyé la
creacion del Virreinato de Brasil por parte de Portugal, que en Espaiia se interpreté como parte de un plan
para ampliar su territorio hacia el sur.

La expansion de los portugueses

Los portugueses, por su parte, “descartada la esperanza inicial de hallar minas y tesoros, se comprobd
luego que la principal riqueza de las nuevas tierras era el palo brasil, utilizado en el tefido, de demanda
creciente en Europa”, tal como lo relata Jaguaribe. ™’ Luego, “a partir de fines del siglo XVI la colonia entra
en un estado de creciente florecimiento a partir de la prosperidad que trajo la expansion de la economia
azucarera”. Sin embargo, continua, “el descubrimiento de los metales preciosos por los esparioles
alimenté en Portugal una ilusion semejante” y por ello, al comprobarse que no existian en el litoral
maritimo, se incentivd la busqueda en el interior. Esto también servia al interés de aumentar las
explotaciones de palo brasil primero y las azucareras después. Asi, las concesiones para la explotacion
de los recursos de la colonia “se otorgaban bajo determinadas condiciones que incluian que todos los
anos enviaran sus navios a descubrir 300 leguas de tierras, que instalaran en ellas fortalezas y las
mantuvieran al menos tres anos”. De esta manera, los portugueses, que comenzaron explotando los
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recursos naturales de facil acceso desde la costa, pronto vieron la necesidad de avanzar hacia el interior
para conseguirlos, creando una serie de asentamientos autosuficientes sobre la base de la industria del
azucar.

El trafico de esclavos negros y el contrabando

La politica comercial de Espafia se baso en el monopolio, lo cual, en la imposibilidad de ser cumplido,
favorecié el contrabando y promovié una fuerte presion local para lograr el "libre comercio” que fue
decisiva en los futuros movimientos independentistas.

En 1591 el Consejo de Indias, respondiendo a un pedido del adelantado Vera, autorizd la introduccion de
500 negros de Guinea para ser vendidos en Buenos Aires, que suplirian el trabajo que se negaban a
hacer los escasos e indomables aborigenes pampeanos. Buenos Aires se estaba convirtiendo
rapidamente en una ciudad de mercaderes. Los negros deberian traerse en barcas de Portugal (desde
hacia tres afios posesiéon del rey de Espafia y que, por sus posesiones en Africa, era uno de los
principales proveedores de esclavos negros, junto con Holanda e Inglaterra). Estas barcas podrian llevar
en retorno la harina de las "chacaras” y el sebo de los potros cimarrones de la pampa.

Con este hecho se iniciaron en el Rio de la Plata las primeras operaciones de contrabando en gran
escala. Comenz6 entonces un intenso comercio que rompia con las rigidas normas del monopolio
espafol, aprovechando la escasa vigilancia del puerto de Buenos Aires y la venalidad de los funcionarios
encargados del control. Los navios portugueses no se limitaron a traer la cantidad de esclavos autorizada,
ni los vendieron exclusivamente en Buenos Aires, ni llevaron de retorno sélo harina y sebo. A partir del
permiso, desembarcaron miles de negros para venderlos sobre todo en el Potosi, donde se los pagaba
con la plata extraida de estos yacimientos a un precio varias veces superior al que obtenian en Buenos
Aires. :

La Colonia del Santisimo Sacramento y el Tratado de Permuta

Después de la muerte de Felipe V en 1640, cuando Portugal se independizd de Espaiia, el Infante Don
Pedro dispuso la fundacién de una ciudad en la margen oriental del Rio de la Plata para disputarle a
Buenos Aires el dominio del estuario y establecer una base para su comercio y el de su aliada Inglaterra.

Asi, en enero de 1670, Manuel Lobo fundd la Colonia del Sacramento. La fundacion de esta ciudad
representaba un nuevo avance hacia el oeste, objetivo permanente de la colonizacion portuguesa.
Espaifia, ocupada en la explotacion de sus minas de oro y plata, no habia reaccionado ante la ocupacién
portuguesa de territorios que le correspondian segun el Tratado de Tordesillas pero si reaccion6 ante este
hecho. Es que la sola existencia de esta nueva ciudad significaba una seria amenaza para el monopolio
de su comercio. También reaccionaron los portefios porque la competencia que representaba la nueva
ciudad atentaba contra su prosperidad. Por el puerto de Buenos Aires ingresaban a las colonias no
solamente las mercaderias que venian legalmente de Espafia sino también, de contrabando, articulos de
toda Europa.

Para Portugal e Inglaterra la Colonia del Sacramento era la puerta de acceso para el comercio con las
colonias espafiolas. Do Couto e Silva’ lo considera como una de “las lineas tradicionales de la
geopolitica o la geohistoria brasilefia”: “El comercio intensivo tanto con el Plata y Tucuman como, al oeste,
con las poblaciones andinas de Bolivia y del Per(, a despecho mismo de las fuertes barreras opuestas por
un feroz monopolio de Espafia”. Por su parte, los habitantes de Buenos Aires defendieron sus intereses
luchando permanentemente para desplazar a los portugueses de la Colonia. Esto fue constante motivo de
disputas entre Esparia y Portugal. Asi, en varias oportunidades los espafioles la ocuparon y mediante
diversos tratados los portugueses la recuperaron. “Durante casi un siglo, por consiguiente, una factoria
extranjera con estatuto de puerto libre se mantiene frente a Buenos Aires, que sigue sometido a las
legitimas restricciones impuestas por la corona de Espafia a su comercio. "%
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En 1750, volvi6 a discutirse la jurisdiccién a la que correspondia la ciudad. Para Portugal Colonia habia
perdido importancia relativa debido a que su aliada Inglaterra habia obtenido el monopolio del trafico
esclavista en Buenos Aires, y podria en adelante operar directamente desde alli. Por ello, los portugueses
aprovecharon la oportunidad para legalizar la posesion de otros territorios en disputa y aceptaron
desalojarla. Propusieron ceder la Colonia del Sacramento a cambio de la regién de Rio Grande y la isla de
Santa Catalina, incluyendo siete misiones jesuiticas en la margen oriental del Rio Uruguay. Segun
O’Donnell™®®, “los espafioles, desinformados o sobornados, aceptaron y firmaron el ominoso 'Tratado

"

de Permuta'.

Este tratado es mencionado con frecuencia por los historiadores como un ejemplo del expansionismo
portugués y la incomprensién o venalidad de los espafoles. El historiador nacionalista y revisionista
argentino José Maria Rosa’®” expresa, refiriéndose a las misiones jesuiticas, que “inauditamente se
habia consumado en una mesa de negociacion, a miles y miles de kilometros de distancia la defuncion de
un proyecto admirable, ejemplo, méas alla de sus defectos, de como dos mundos tan diferentes como el
europeo y el indiano podian encontrarse basados en el respeto y la eficiencia”. Y agrega: “El gobernador
de Montevideo Don Joaquin de Viana, quien debié cumplir con la entrega de las poblaciones a los
portugueses, exclamo a la vista de las misiones: “Debe estar loca la gente de Madrid para deshacerse de
estas poblaciones sin rival”.

En realidad, los espafioles no necesitaban ser sobornados ya que, desde su punto de vista, la
negociacién no era inaudita, ni una locura. El Tratado era conveniente para ambas partes pues atendia a
las prioridades de cada uno. Portugal, lograba el reconocimiento formal de la propiedad de un territorio
que de hecho ya habia ocupado; Espafa, la eliminacion de un foco de conflictos permanentes y una
amenaza concreta para el monopolio de su comercio. En cuanto a los pueblos misioneros incluidos en el
territorio cedido, tampoco eran considerados importantes; después de todo sélo estaban habitados por
indios, los mismos que los esparioles en siglos anteriores utilizaban como esclavos o para alimentar a sus

perros.

La organizacion de las colonias y la comunicacion entre las regiones

Espafia organizo la administracién de sus colonias sobre la base de distintos centros, desde donde se
enviaba y recibia desde Esparia, y las vias que los comunicaban. Estos centros se transformaron con el
tiempo en Virreinatos y Capitanias que llegaron a competir entre ellas y sentaron las bases para la futura
division de la América espafola. Sus regiones estaban unidas por lazos burocraticos que no promovieron
su integracién. La independencia disgregd las partes debilmente unidas por este esquema y realmente
enfrentadas por intereses econdémicos contrapuestos o afectadas por la indiferencia. Roscher, economista
aleman, opind que los espafioles evitaron intencionalmente vencer algunas tribus de indigenas que se
encontraban en los limites de sus colonias, para hacer mas dificil por tierra su comercio reciproco. %8 o
comprobado es que la dependencia del comercio y las comunicaciones que tenian respecto de Espafia
limitd las posibilidades de desarrollo de las regiones interiores de sus colonias.

Portugal, por su parte (salvo el fallido intento de subdivision en Capitanias hereditarias en el siglo XV

mantuvo siempre una administracion centralizada pero ocupd efectivamente su territorio. El
establecimiento de los ingenios azucareros, cuya capacidad para autoabastecerse tambien se basaba en
su aislamiento relativo, sirvio de base para las primeras industrias y el desarrollo del interior.

En la colonia portuguesa el aislamiento se tradujo en un desarrollo propio mientras que en las colonias
espafiolas se tradujo en una mayor dependencia del centro.

1% ' DONNELL, Pacho (1999): “El Rey Blanco’.
1o ROSA, José Maria (1965): “Historia Argentina".
198 ALBERDI, Juan Bautista (1895); “Escritos péstumos”

e JAGUARIBE, Helio (1962): “Desenvolvimiento Econémico e Desenvolvimiento Politico”
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Las prioridades de Espaiia y Portugal en América

Como puede verse, Portugal debia ocupar territorios para poder explotar los recursos de sus colonias. A
Espafia, por su parte, le bastaba con defender sus riquisimos centros mineros y sus vias de
comunicacién. “Ni ocuparon ni se preocuparon por el resto de los territorios cuya posesion les
correspondia merced al tratado de Tordesillas.” % Espafia defendia militarmente, Portugal estaba
obligado a avanzar y ocupar efectivamente (con pobladores) los terrenos que conquistaba. Esto
condiciond, hasta el dia de hoy, la enorme diferencia entre las politicas de la Argentina y Brasil respecto

de sus territorios.

Por esta circunstancia, tal como lo expresa el historiador brasilefio Manuel Oliveira Lima®’ “El espafiol

fue, en el siglo XVIIl -y ya lo era desde la segunda mitad del XVII- un enemigo; el enemigo mas bien,
pues personificaba el obstaculo para la expansién hacia el Oeste, que fue nuestra direccion mucho antes
de que la tomaran los americanos del norte”.

Las prioridades de Esparia, que eran exclusivamente sus centros mineros, favorecieron este avance. El
mismo autor es preciso cuando afirma “Debe observarse que, retenidos en las planicies de los Andes
por la riqueza minera cuya explotacion era alli tradicional, los esparioles no atendieron a nuestra
expansion, y que cuando se dio la voz de alarma ya era muy tarde, pues los invasores habian
avanzado mucho en su primer impulso’.

Como dijera el General brasilefio Do Couto e Silva*®, “No podriamos, aqui, pretender resumir siquiera

todo el largo proceso de formacion y paulatina afirmacion de esa unidad territorial, que romperia, al cabo
de siglos y de mil peripecias, la menguada carcel del meridiano de Tordesillas.” “... las interminables
cuestiones del Plata y ... en la Republica, con Rio Branco, a través de una intransigente pero siempre
habil defensa del principio del ‘uti possidetis’, mantendria tal conciencia vigilante y activa, en un
admirable testimonio de feliz continuidad histérica.”

La independencia Argentina

Si se analiza con objetividad y sin romanticismo los hechos de Mayo es facil coincidir con Juan B. Justo®®”

en que, para la gran mayoria de sus principales actores, “la revolucién de Mayo no tuvo como fin realizar
ensuefios de libertad y menos de democracia. El motivo real de nuestra independencia fue el interés de la
burguesia comercial portuaria por romper con el anacrénico monopolio econémico espaiiol y controlar la
Aduana ... Comprendiendo la gran necesidad politica del momento, los prohombres de 1810 no se
ocuparon de derrotar dinastias, ni de proclamar constituciones; mas aun: por mucho tiempo los
principales de ellos abrigaron el propdsito de mantener el gobierno monarquico; pero sin miramientos por
los privilegios de la metrépoli, establecieron de hecho la independencia comercial del pais.”

No es necesario ser socialista como Juan B. Justo para darse cuenta del trasfondo econdémico de la
guerra de la Independencia y de las guerras civiles que se extendieron brutalmente entre 1820 y 1880. Si
bien muchos advirtieron esta realidad, la historiadores no la tuvieron en cuenta, “tejiendo la conocida
historia heroica para consumo de la mentalidad semicolonial y dependiente”.?**

Juan Bautista Alberdi (mas conocido como el autor de “Las Bases”), enemigo de Mitre, explica que la
intencién de la revolucién de Mayo respecto de las provincias interiores fue “liberarla de los esparioles, es
verdad, pero conquistarlas para Buenos Aires", segun sus palabras, “el propio Belgrano habla de ‘fa
conquista del Paraguay’ como objeto de su camparia.”*”® “De alli, aclara, la actitud de las provincias, de
doble resistencia y hostilidad contra Espafia y Buenos Aires; contra los conquistadores antiguos y contra

200 ABAD DE SANTILLAN, Diego (1965): “Historia Argentina”.

201 O IVEIRA LIMA, Manuel (1911): “Formacién Histérica de la Nacionalidad Brasileiia”.

zgi DO COUTO E SILVA, Golbery (1960): “Geopolitica do Brasil".

204 JUSTO, Juan B.(1920): “Teoria Cientifica de la Historia y la Politica Argentina” en "El Socialismo”.

205 CORBIERE, Emilio J.: “La Masoneria - Politica y Sociedades Secretas en la Argentina”.
ALBERDI, Juan Bautista: “Mitre al desnudo” (publicado en Asuncion en 1979).

102




los nuevos conquistadores’. Gaspar Rodriguez de Francia, primer Dictador del Paraguay, manifesté
expresamente en 1811, cuando se declara la independencia de esa provincia espafiola, que Paraguay no
estaba dispuesto “a cambiar un amo por otro”.

No fueron otros los motivos de las luchas de Gervasio Artigas, caudillo de las provincias orientales
(Corrientes, Entre Rios y la Banda Oriental) que llevaron por Gltimo a la separacion del Uruguay como
republica independiente. La presion inglesa en este caso fue solo parte de la historia, y esa parte es la
tnica que cuenta la “historia oficial” argentina. Segun la opinién de Alberdi, Mitre, “como representante de
los liberales del puerto creé una historia idilica para preservar los intereses depredadores de éstos”.

Las industrias débiles y la apertura

“La situaciéon del Rio de la Plata era similar a la del sur de Estados Unidos, pero no del resto de su
territorio, donde existia el germen de ciertas industrias proyectadas hacia el mercado interno. Las
industrias familiares del interior argentino eran débiles y atrasadas. Al abrirse el comercio en los afos
veinte, enriquecio a los comerciantes, ex contrabandistas e intermediarios, pero pulverizo la economia
precaria del interior, originando la guerra civil en donde los caudillos se constituyeron en cabezas de una
oligarquia con apoyo popular.”m Esto, de todos modos, no era importante para la capital, que no tenia
industrias y se beneficiaba con el intercambio.

Mariquita Sanchez de Thompson en “Recuerdos del Buenos Aires virreinal’ 27 expresa que ‘en las

provincias habia industrias; en Buenos Aires ninguna’. ‘De Mendoza venian alfombras para ir a la
iglesia..., mucha cantidad de frutas secadas..., ricos dulces, aceitunas compuestas y secas como las
francesas, almendras y nueces; arropes, vinos de varias clases. Venian de San Juan vinos fuertes
imitando al Madeira. De Cordoba dulces. De Salta ricos pafiuelos bordados de Cambray.”

O’Donnell asegura que “esas diferencias entre el pueblo que crecia a favor del comercio ultramarino y las
provincias que debian adaptarse a novedosas circunstancias que las desfavorecian pues los intercambios
comerciales ya no tendrian como eje el camino entre Lima y Buenos Aires, instituyen un conflicto que
atraviesa la historia argentina, irresuelto hasta hoy."**

Los conflictos internos

En Buenos Aires, y parcialmente en el Litoral, hubo una pugna entre los estancieros y la burguesia
comercial, pero en Buenos Aires ante todo eran "portefios”, defensores del monopolio de la aduana, cuyo
producto las provincias querian compartir. Ain Rosas, supuestamente “federal”, era centralista: si bien
plantaba establecer una alianza con los caudillos del interior, manejé el puerto y la Aduana a discrecion,
sin darles participacion. Aun asi, en esa época, las altas tasas aduaneras y, sobre todo, el blogueo
impuesto por Francia e Inglaterra, dieron como resultado un resurgimiento de algunas pequefas
industrias en el interior.

A los conflictos internos se sumé la influencia de la industria y los capitales comerciales y bancarios de la
potencia hegemonica de la época, Inglaterra, que, segun denunciaron varios autores (incluido Carlos
Marx), aspiraba a convertir a los demas paises en simples pueblos de agricultores, reservandose ella el
papel de fabricante. Estas aspiraciones no afectaban al pueblo de Buenos Aires que no tenia industrias
sino mas bien lo favorecia por su actividad fundamentalmente comercial y el hecho de tener el control de
la via de accesos de estas mercaderias.

= ALBERDI, Juan Bautista: idem.

27 citada por O'DONNELL, Pacho (1999): “El Rey Blanco”.
2% O'DONNELL, Pacho (1999): “El Rey Blanco”,
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El estado paraguayo

Como contrapartida podemos analizar el caso del Paraguay, que no se sumé a la Confederacion
Argentina. Segun Alberdi’®, por esta decisién Paraguay sufri6 el aislamiento impuesto por Buenos Aires y
aun asi, pudo lograr durante los gobiernos dictatoriales de Gaspar Rodriguez de Francia y Carlos Antonio
Lépez, un crecimiento industrial pesado a partir de formas capitalistas de Estado. Sobre todo durante la
dictadura de este ultimo, se contrataron en Europa profesionales y un numero nmpor‘(ante de jovenes
paraguayos fue enviado a estudiar el exterior. Se construyeron altos hornos y astilleros?’®. Con la llegada
al poder de Francisco Solano Lopez y la guerra contra la Triple Alianza se destruyé todo este desarrollo.

209 A BERDI, Juan Bautista: “Mitre al desnudo”,

210 SIMON, José Luis (1998): Ciclo de Conferencias sobre “Historia del Paraguay” en la Universidad Nacional del
Nordeste, Argentina.. Simén es historiador y profesor de historia en Paraguay.
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4

Estos eran aproximadamente los territorios dominados por Espafia y Portugal poco antes de 1700. Se
indican en color més oscuro las zonas efectivamente pobladas. El meridiano sefalado en rojo seria el
determinado por el Tratado de Tordesillas, cuya ubicacién real fue discutida en diversas oportunidades. La
mayores extensiones pobladas del territorio espafiol correspondian a las pueblos indigenas fundados por
franciscanos y jesuitas."

21" euente: elaboracion propia sobre la base de las descripciones de los historiadores para las posesiones
espanolas y mapas presentados por Do Couto e Silva en “Geopolitica del Brasil” para las portuguesas.
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La independencia del Brasil

La lucha por la independencia de las colonias espafiolas en América se produjo cuando la metropolis sélo
mantenia con ellas una relacion basada en imposiciones autocraticas con el fin de mantener el statu quo.
En el Plata fue iniciada por los comerciantes de Buenos Aires que luego la propagaron al resto del
Virreinato. La independencia del Brasil tuvo un caracter totalmente diferente.

Cuando Joao VI desembarcé en Brasil como refugiado, huyendo de Napoleén que despojo de su corona a
la casa de Braganza, dijo que iba a fundar un nuevo imperio. “Interponiendo una no pequefia extension
del Océano para alejarse del mas temible de los conquistadores, el soberano portugués... logré escapar
de las humillaciones con que Napoledn traté a las antiguas monarquias representantes del derecho
divino. Ademas pudo mantener intactas la autonomia y la integridad de sus dominios, razén de ser de su
autoridad y no ces6 de actuar en los asuntos del viejo continente” y “en el teatro al que se habia dirigido,
pudo presidir a la evolucién de Brasil, elevado por él a la categoria de Reino Unido.” e

La independencia del Brasil fue impulsada por las ciudades mas importantes del reino y se independizd
manteniendo la familia real y el sistema. Cuando en 1821 Joao VI regres6 a Portugal, la clase dirigente
brasilefia, preocupada por la posibilidad de volver a la anterior situacion colonial, le exigié que dejara en
Rio de Janeiro como regente a su hijo Pedro. Las Cortes portuguesas, sin embargo, no disimulaban su
disconformidad por la nueva situacién juridica de Brasil y, el 10 de diciembre de 1921, ordenaron al
principe Pedro regresar a Portugal y dictaron una serie de medidas para revertir el relativo grado de
independencia del Brasil. Ese mismo dia, dirigentes brasilefios enviaron emisarios a San Pablo, Minas y
Rio para promover representaciones de las camaras locales y del pueblo para pedir a Pedro que no
abandonara el Brasil.

Al afio siguiente, en 1822, después de una serie de medidas para asegurar la independencia, el Regente
dio el llamado “Grito de Ipiranga”, proclamando la independencia, y se transformé en Emperador con el
titulo de Pedro |. Su gobierno, de tipo absolutista, no significé para los brasilefios una ruptura profunda ni
un cambio de sistema. En general se continu6 con los lineamientos politicos.

Asl Brasil, de colonia pas¢ a ser la sede de un Reino Unido (con Portugal) mediante al traslado de los
mismos soberanos que tenia en la metropoli y luego se transformé en un Imperio en si mismo,
manteniendo la misma casa real. Participaron de estos cambios los dirigentes de los centros mas
importantes sin una lucha por el dominio de una sobre las otras.

El gobierno de Pedro | fue, desde sus inicios, una monarquia limitada y participativa. El propio Mitre la
definié como “Republica Imperial’ o “Democracia coronada". Esta situacién permitié un desarrollo politico
gradual y evitd rupturas profundas al adaptarse a las nuevas corrientes democaticas nacidas con las
revoluciones norteamericana y francesa. La republica fue proclamada recién en 1889, cuando Pedro II,
hijo del primer emperador, abdicé sin ofrecer resistencia y march¢ al destierro.

212 o1 IVEIRA LIMA, Manuel (1911): “Forrmacion Histérica de la Nacionalidad Brasileria”.
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Territorios ocupados por ambos paises poco antes de 1800.2"* Puede apreciarse el gran avance de
Portugal hacia el oeste mientras que las posesiones de Espafia poco se habian expandido més alla de
sus centros mineros y las rutas de acceso a éstos. Las ‘nostas” en el “camino real” que unia Buenos Aires
con Lima (y con ellas el correo regular) fueron instaladas recién después de 1750. Los territorios de las
Misiones jesuiticas espafiolas se habian reducido por el Tratado de Permuta.

213 £oente: elaboracién propia sobre la base de las descripciones de los historiadores para las posesiones
espafiolas y mapas presentados por Do Couto e Silva en “Geopolitica del Brasil” para las portuguesas.
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Las politicas migratorias

Hacia fines del siglo XIX en Brasil y en la Argentina las circunstancias favorecieron la llegada de grandes
contingentes de inmigrantes europeos que huian de la miseria y las guerras que sufrian en sus paises de
origen. En efecto, en ambos paises se instalaron las primeras lineas ferroviarias, que emplearon en su
construccién mano de obra europea. En la Argentina, ademas, la ampliacion de la frontera agricola con
los territorios conquistados a los indios por las campafias de Roca, ofrecié terrenos para cultivar y en
Brasil tuvo un gran impacto la abolicion de la esclavitud en 1888 (ese mismo afio ingresaron 100.000
colonos por el puerto de Santos). Ambos paises disefiaron politicas para fomentar esa inmigracion, las
cuales por ser diferentes influyeron también en forma diferente en la formacién del ser nacional.

Hemos visto ya en el capitulo Ill, al tratar “E/ inmigrante en los paises del Mercosur', como incidieron
en la Argentina las politicas migratorias. En Brasil el proceso fue encarado en forma diferente después de
la llegada de los primeros inmigrantes.

A fines del siglo XIX y principios del XX la inmigracion europea en Brasil fue similar a la que ingres¢ en la
Argentina. Actualmente la situacion poblacional en los estados del sur de Brasil es muy parecida a la de
las provincias de Chaco o Misiones. Alli se encuentra ubicada la mayoria de las “colonias” extranjeras,
que hasta hoy mantienen las tradiciones de sus pueblos de origen y en ellos, a diferencia de los que
$g;g%1?n el norte, la poblacién negra es minoritaria, a pesar de que la esclavitud se aboli6 recien en

Pero, a partir de la segunda oleada de inmigrantes, después de la primera guerra mundial, mientras
Argentina mantuvo su politica favorable a la inmigracion europea con ciertas caracteristicas raciales, la
politica brasileia cambi6. En las instrucciones para los organismos encargados de la inmigracion, se
incluyé favorecer, incentivar y dar prioridad a la inmigracion de pueblos que hubieran sufrido
persecuciones, que hubieran perdido guerras o estuvieran en situaciones precarias en sus paises de
origen. Se pretendia con estas medidas que los nuevos habitantes adoptaran facilmente la nacionalidad
del pais que los recibia y lo defendieran en el futuro como al suyo propio.m Los resultados son evidentes,
la poblacién de Brasil crecié enormemente en pocos afios, hacia mediados del siglo XX, y toda ella siente
el orgullo de su pertenencia al "gran pals sudamericano”. Se trata nuevamente de la llegada de los
desarraigados que mencionaba Francisco lglesias 218 31 hablar de los primeros portugueses que se
instalaron en el Brasil.

La politica de “fronteras vacias”

Coherente con sus antecedentes historicos y sus prioridades, la Argentina establecio, durante muchos
afos, su politica de “fronteras vacias” como forma de defensa contra una posible agresion brasilefia. Asl,
se evito la construccion de puentes que unieran la Mesopotamia con el resto del pais y de rutas internas
en las tres provincias de la region. Se fomenté de hecho el atraso de estas provincias para “dificultar el
acceso de las tropas brasilefias”. Se instalaron, en cambio, en todas las provincias fronterizas puestos
militares y de Gendarmeria. Pero no se instalaron radiodifusoras y se desalentdé con infinitas trabas
burocraticas a los particulares que quisieron hacerlo. El primer vinculo caminero entre la Mesopotamia y el
resto del pais lo constituyd el Tunel Subfluvial Hernandarias, que une las capitales de las provincias de
Entre Rios y Santa Fe, (Parana y Santa Fe). La construccién de un tunel en vez de un puente no se
decidié por razones técnicas o econémicas. Se trataba de la Unica posibilidad de las provincias de burlar
las restricciones del gobierno nacional. Si bien el espacio aéreo era jurisdiccion nacional, el terreno lo era
de las provincias, por ello el camino debi6 hacerse sin elevarse del suelo, vale decir por debajo del rio. Un

4 GONCALVES, Willams da Silva (1998): Ciclo de Conferencias sobre “Historia del Brasil” en la Universidad
é\{:sacional del Nordeste (Chaco).

DREIFUSS, René (1999): Ciclo de Conferencias sobre “Seguridad Regional y Defensa Nacional” en la
Universidad Nacional del Nordeste. Dreifuss es docente e investigador sobre temas de seguridad en Brasil.
218 IGLESIA, Francisco (1992): “Historia Politica do Brasil".
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puente hubiera sido la solucion mas logica pero, aunque la construccion del tinel haya sido mas
complicada y cara, las provincias no tenian opcion.

La situacion de abandono de las fronteras pudo apreciarse también por la falta de medios de
comunicacién. La instalacién de la primera radio nacional en Clorinda, provincia de Formosa, fue decidida
de improviso por el General Juan Carlos Ongania siendo presidente de facto de la Nacion, después de
una visita a esa ciudad fronteriza. Ocurrié que, después de un acto al que asistio la poblacion local,
pregunté a uno de los nifios presentes si sabia quién era el Presidente de la Republica. La respuesta fue:
“Por supuesto, el General Alfredo Stroessner”. Hasta entonces, los unicos programas de radio que se
escuchaban localmente eran los de Asuncion, a pocos kilémetros de distancia, del otro lado del rio
Paraguay.?”®

En general fueron los gobiernos militares quienes mas interés mostraron por las fronteras, pero su
preocupacion se limitd a la instalacion de efectivos militares y a extremar los controles, tal como lo
hicieron casi sin excepcion todos los gobiernos, sin distincion de orientacion politica. En algin momento
se llegd a imponer el slogan “marchemos a las fronteras” pero fue sdlo una expresion porque no se
implementaron incentivos o ventajas para quienes se atrevieran a intentarlo. Las obras de infragstructura
se siguieron construyendo en Buenos Aires y en los centros urbanos que tenian importancia por su
densidad demogréfica, con lo cual s6lo se acentud el desequilibrio relativo. Durante muchos afios,
ademas, los servicios publicos de las grandes ciudades (teléfono, agua, luz, etc.) se subsidiaron con los
impuestos de todo el pais mientras en las regiones mas atrasadas del interior no se contaba con ellos.

Brasil, por su parte, consecuente con su tradicional politica de ocupacion de su territorio, ocupd tambien
sus fronteras, pero con poblacion civil ademas de las unidades militares. Tal como lo expresara
explicitamente Do Couto e Silva®’®, una de los prioridades de Brasil fue la "equipamiento y refuerzo de
nuestra base ecuménica, articulandose sélidamente de norte a sur, con prioridad para el sur”, para lo cual
debia lograrse la “constitucion de potenciales regionales que garanticen el minimo de seguridad en la
realizacion de maniobra estratégica considerada, potenciales esos proporcionales a la importancia de las
amenazas que se prevean (volumen, proximidad en el tiempo y en el espacio, juego de alianzas que
motiven) maximo hacia el Plata, mediano en el noroeste... y minimo en la periferia amazonica.”
“Evolucionamos pues —y no poco-, de la tenue colonizacion periférica que caracterizaba todavia a Brasil
en los comienzos del siglo XVII, hacia la ocupacién de amplia base de partida, favorable a la maniobra
que debemos realizar, de la incorporacion real del inmenso dominio del interior, practicamente aun
desierto, a la comunidad nacional.”

En 1999, un asesor de la Comisién de Seguridad del Senado de la Nacion Argentina, refiriéndose a la
politica de fronteras vacias, comenté que en ese momento no habia otra alternativa. Lo cierto es que era
asi: no habia una alternativa mas econémica y eficaz para defender el nucleo central del pais, el puerto de
Buenos Aires, que era lo que realmente importaba segun la vision de los dirigentes de la época (y de
todas las anteriores). Reflejan esta vision dos dichos del interior: "el pals termina en la avenida General
Paz’ (el limite de la ciudad de Buenos Aires) y “Dios esta en todas partes pero atiende en Buenos Aires".
Una politica de desarrollo de las regiones fronterizas, como la que implementé Brasil, hubiera implicado
volcar recursos fuera del area central o disminuir la recaudacion (si se optaba por otorgar exenciones
impositivas), disminuyendo asi los recursos de los que podia disponer. Por otra parte, si se producian
resultados positivos solo se verian a largo plazo.

Como puede verse, las politicas de seguridad fronteriza de ambos paises han sido siempre coherentes
con las prioridades de cada uno de ellos.

2 Explicacion dada al autor por quien fuera Secretario de Planeamiento de la provincia de Entre Rios en la época
en que se construyd el tunel.
218 | . ~nécdota fue relatada al autor después de una reunion del Comité de Fronteras Clorinda-Puerto Falcén, por
obladores de Clorinda que presenciaron el hecho.
® DO COUTO E SILVA, Golbery (1952): "Aspectos Geopoliticos do Brasil” incluido en DO COUTO E SILVA,
Golbery (1960): “Geopolitica do Brasil".
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Las regiones interiores de ambos paises

Analizando cual era la situacion en ambos paises hacia mediados del siglo XX, se puede ver que, ademas
de los antecedentes histéricos, la realidad imponia una politica de este tipo. En 1953 el economista
brasilefio Alberto Wanderley®?® realiz6 un analisis comparativo de Brasil y Argentina, y expresé lo
siguiente:

"Si analizamos las areas centrales de Argentina y Brasil, podemos sin dificultad notar grandes diferencias:
en Argentina, Buenos Aires es el centro de toda la vida nacional y, en el Brasil, Rio y San Pablo son los
dos focos de area central”... “Si pensamos la regién central desde un punto de vista mas amplio tenemos
que incluir en el caso de la Argentina la que abarca parte de |a provincia de Cérdoba, sur de las provincias
de Santa Fe y Entre Rios y el norte de la de Buenos Aires. En el caso de Brasil, la region central abarca el
estado de Rio de Janeiro, el centro y este del de San Pablo, las regiones meridionales de Minas y Espiritu
Santo y el norte del de Parana.”

“Buenos Aires es un verdadero emporio industrial, comercial y financiero; con excepcién de las industrias
tipicamente regionales, todas las restantes tienen su centro en la capital, todos los grandes bancos tienen
alli su sede y por su puerto circula cerca del 90% del comercio exterior nacional. Su poblacién representa,
junto con la provincia de Buenos Aires un 46% del total nacional, esto es casi la mitad del numero total de
argentinos en un area de poco mas del 10% de la superficie del pais.” Y agrega, "es una estructura
politica-econémica de nitida macrocefalia.” Sefiala también que en Brasil, sus dos metrépolis (Rio y San
Pablo), “no alcanzan juntas al 15% de la poblacién” y que las ciudades que le siguen en tamafo no tienen
diferencias tan abismales como en el caso de Buenos Aires.

Con relacion a la produccion agropecuaria e industrial, “el area central argentina representa el 90% de la
productividad del pais, en cuanto el rea central brasilefia contribuye con aproximadamente el 60% de la
produccién nacional.” Analizando el movimiento portuario, sefiala que “el puerto metropolitano de Buenos
Aires muestra un gigantismo frente a los demas puertos, denunciador de la absorbente vitalidad del area
metropolitana argentina”, que representa mas del 70% del total del pais, “mientras que en Brasil, Rio y
Santos, en conjunto, no llegan a la mitad del movimiento portuario nacional.”

Como puede verse, preocuparse por los intereses de Buenos Aires y relegar a las regiones fronterizas
era, en ese momento, defender los intereses de la mayor parte del pais. Mientras tanto en Brasil se daba
prioridad a la consolidacién de la totalidad del territorio de su pals, tal como lo expresaba Do Couto e
Silva. Hoy la situacién no ha cambiado o, para ser mas precisos, se podria decir se ha acentuado.

Arturo Jaureche decia en 1968%%", “lo que la oligarquia portuaria llamo ‘el progreso’ de la ultima mitad del
siglo XIX y los afios iniciales del presente, ha sido congruente con sus intereses econémicos. Alienada al
desarrollo dependiente del pais, su prosperidad momentanea le hizo confundir su propia prosperidad con
el destino nacional.” Y agregaba, “Entonces comprenderéis que un Vicepresidente de la Republica, Julio
A. Roca, haya dicho que ‘la Argentina forma parte virtualmente del Imperio Britanico' ". Tampoco ha
cambiado mucho la visién de las autoridades centrales: hace muy pocos afios el Presidente Menem,
originario de una de las provincias mas pobres del pais, justificando la politica llamada de “relaciones
carnales”, expresé que la Argentina nunca habia estado mejor que en la época en que se sometia a la
potencia mundial dominante.

La frontera hoy

Hoy, pese al proceso de integracion iniciado a través del Mercosur, ambos paises prosiguen, con pocas
alteraciones, con sus lineas politicas histdricas: Argentina sin una politica definida de apoyo a sus
regiones interiores, sean fronterizas o no, mientras que Brasil, en muchos casos por presion o influencia
de los gobiernos regionales, sigue preocupada por el desarrollo de las suyas. Como lo dijera claramente

220 \WANDERLEY, Alberto (1953): “Confronto entre as éreas nucleares centrais do Brasil e da Argentina” (articulo
publicado en la Revista da Facultade de Ciencias Econémicas da universidade de Minas Gerais e incluido en
WANDERLEY, Alberto (1959): “Estudos Economicos, Politicos e Sociais’).
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Do Couto e Silva en “Directrices Geopoliticas”: ?*? “La segunda fase sera la ocupacion efectiva y el
desarrollo econémico de todo el heartland central, impulsando la onda de poblamiento, desde el nucleo
actual, decisivamente al interior”... "lo que se traducira en articulaciones internas convenientes para cada
uno, en el poblamiento y colonizacién, en la exploracion racional de los recursos naturales ... para que el
Brasil venga a ser, al final, el ‘coloso del Sur "

Salvo contadisimas excepciones, la Argentina no tiene una legislacion especifica para las regiones
fronterizas. Habitar en la frontera parece un castigo, y aun mas parece serlo trasladarse para vivir en un
pais vecino, segun pudo verse en el capitulo VII.

Brasil, por su parte, tiene regimenes impositivos especiales para sus poblaciones fronterizas y apoya a
sus nacionales que deciden instalarse en las regiones fronterizas de sus paises vecinos. En efecto, la
Cancilleria brasilefia ha definido como parte de la funcion de sus Consulados de frontera asesorar a los
brasilefios que pretenden instalarse en el pais vecino.??® Pareceria que su politica de seguridad no se
limita a poblar con sus nacionales sus regiones fronterizas sino también las de los vecinos.

Las normas de control fronterizo en Brasil

Se ha visto en el capitulo VIl las normas de control fronterizo y como se aplican en la Argentina. En Brasil
estas normas son similares pero es fundamental la diferencia de criterios con que se las aplica. La gran
mayoria de los controles no se realizan en la frontera sino a unos kilémetros hacia el interior del pais, lo
cual constituye una diferencia fundamental que favorece al habitante de la frontera. Este puede
practicamente sin inconvenientes aprovechar las diferencias de precios que puedan producirse con el
pais vecino por las llamadas asimetrias: tipos de cambio, impuestos diferenciales, etc..

La diferencia con respecto a la relacion entre Posadas y Encarnacion es que esta Ultima crece a expensas
de la primera, mientras que el comercio entre Foz de Iguagu y Ciudad del Este beneficia a ambas. En el
punto tripartito, donde también esta la ciudad argentina de Puerto Iguazu, esta ultima es la unica que no
crece. Ocurre que los comerciantes brasilefios tienen impuestos diferenciales: solo pagan el 10% sobre
las ventas por todo concepto®®’. En las poblaciones fronterizas argentinas, mientras tanto, se pagan los
mismos impuestos que en el resto del pais: alrededor del 50% entre IVA, Ingresos Brutos, Ganancias, etc.
Asi. los comerciantes argentinos no pueden competir con los precios de las ciudades fronterizas
brasilefias (aun sin tener en cuenta la diferencia de cambio debido a la ultima devaluacién). Tampoco
pueden competir con los de las ciudades de frontera de Paraguay, donde los impuestos no sélo son
menores sino que sélo se pagan parcialmente pues, aprovechando que la mayoria de sus ventas son a
los vecinos extranjeros, no se declaran las ventas reales.

Los resultados son evidentes, existe una enorme presion por parte de los comerciantes argentinos para
que los controles sean cada vez mas estrictos y que la poblacién cruce la frontera lo menos posible.
Mientras tanto, en la frontera entre Paraguay y Brasil el transito es fluido precisamente por la presion de
los comerciantes de ambos paises.

Sumando la politica fiscal de Brasil a las facilidades y apoyo que el pais da a sus connacionales que se
radican en zonas fronterizas de los palses vecinos, es facil entender que el lado paraguayo de la frontera
comun se haya transformado en una suerte de “colonia” brasilefia. En toda la franja fronteriza del lado
paraguayo es mas facil entenderse con los habitantes en portugués que en castellano. Lo mismo ocurre
en el centro de Ciudad del Este, cuya economia es totalmente dependiente del Brasil: la mayoria de los
empleados de comercio son brasilefios. Hasta horario comercial del centro se rige por la hora de Brasil,
que suele estar desfasada una hora respecto de la hora oficial de Paraguay.

Mientras merced a la politica brasilefia respecto de sus fronteras tanto Foz de Iguagi como Ciudad del
Este tuvieron un crecimiento espectacular. Argentina, que comparte la frontera con ambas ciudades, soélo
participa de los hechos policiales y la represién de ilicitos a través del "Comando Tripartito". Impedir el
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= contrabando y mantener el rigido control de las autoridades centrales parece ser, como en la época de la
colonia, su Unica preocupacion.
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Xl
LA CULTURA Y LA EDUCACION

La importancia de las cuestiones culturales en las relaciones mundiales y, en especial, en los procesos de
integracién es cada vez mas evidente. Si se entiende la cultura como la define Gregorio Recondo: “la
forma de vida de una sociedad global, (que) expresa una manera especial e histérica de percibir a las
personas y su relacion con las otras, con el mundo y con Dios" y que "nos proporciona el marco global y
los elementos de referencia: esto es, los indicios basicos que permiten manejarnos en cualquier situacion”
sobre la base de ‘“actitudes, valores y fines incorporados inconscientemente a través de la
socializacion"??®, se aceptara que culturas similares permiten acercamientos mayores y mas sencillos,
algo fundamental en los procesos de integracion. Esta realidad, que es valida para cualquier asociacion
empresaria®?®, es mucho mas importante cuando se pretende la asociacion entre paises, como ocurre en
los procesos de integracién. Son conocidas las expresiones de Jean Monnet, inspirador y artifice de la
integracion europea: “Si tuviera que empezar de nuevo comenzaria por la educacién y la cultura”.

Se ha mencionado ya a Samuel Huntington (capitulo 1), Director del Centro de Estudios Estratégicos de
la Universidad de Harvard, quien sostiene que los nuevos modelos de conflicto mundial seégén ante todo
culturales: “ni ideologicos ni econémicos, los conflictos de la humanidad seran culturales”.””" Su postura

colocé en la primera linea del analisis de las relaciones internacionales un tema que, tradicionalmente, se
habia soslayado.

La identidad cultural hispanoamericana
La unidad cultural constituye una de las grandes ventajas para la integracién latino-americana.

Las diferencias entre los procesos de unién latinoamericana con otros procesos aparecen claramente por
sus antecedentes. Alberto Buela®??, defensor de la idea de la “patria grande” latinoamericana, expresa que
mientras que “el Estado surge en Europa a partir de la nacién (...), por el contrario, en nuestra América el
Estado crea la nacion”.

En Europa los Estados nacen del orden feudal, "como fruto de un largo proceso histérico, a partir de una
homogeneizacion de la sociedad y una prolija construccion cultural de su identidad”.?** Los nacionalismos
europeos surgieron sobre una base étnica, lingtistica y geografica comun.

“Por el contrario, en América el movimiento se realizé a la inversa. La finalidad de este Estado Nacién
republicano y liberal creado a principios del siglo XIX sera la creacion de naciones. Este Estado Nacién
tendra por ideologia el nacionalismo ‘de fronteras adentro’, expresion de los localismos mas irreductibles
encarados por las oligarquias vernaculas...”

“Los Estados independizados de Espafia como Republicas llegan luego de devastadoras guerras civiles
recién a finales del siglo XIX a transformarse en naciones”. “Los nacionalismos americanos fueron,
paradéjicamente, producto de una voluntad ideolégica ajena a Ameérica, la de la potencia hegemonica de
ese momento, Gran Bretarfia, y de su Secretario de Estado George Canning".?*°

Coincidente con las ideas de Alberto Buela, Luis Alberto Romero®’’ agrega que “en algunos casos la
propuesta cuajé mas o menos exitosamente, pero en otros faltaban las condiciones especificas. Entonces
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la construccion de la nacién dejé paso al “nacionalismo”, la busqueda exasperada y enfermiza de las
condiciones y los portadores de una nacionalidad ausente”.

“Los historiadores hispanoamericanos del siglo pasado, como Bartolomé Mitre, explicaro.n la
‘independencia’ de sus paises postulando la existencia de ‘naciones preexistentes’, construcciones
admirables que la investigacién histérica actual revela insostenibles. La relacién entre el derrumbe del
imperio espafol y la nueva concepcién politica fue contingente, aunque lo suficientemente fuerte como
para que los propios actores buscaran traducir sus experiencias en términos del nuevo vocabulario

politico™.

Sin embargo, la idea de pertenencia a una comunidad continental, que se fue formando desde la época
de la conquista espafiola, no ha desaparecido. La lengua, la religion y las instituciones compartidas por
mas de tres siglos crearon en la consciencia de los hispanoamericanos un sentimiento de pertenencia que
aln permanece doscientos afios después de los procesos de independencia y el desmembramiento de
las partes del imperio espafiol. Aun hoy es facil advertir “una clara vocacion politica de revalorizar las
afinidades histéricas, geogréaficas y culturales de los paises de la subregion, dando prioridad a la
integracion para resistir conjuntamente las presiones y argumentaciones de los paises mas poderosos”.

“La tarea actual seria la de recrear la identidad de ideas que supere la mera identidad de intereses que
parece ser en la actualidad el motor de la integracion continental y que parece otorgarle una credibilidad
que no tuvo hasta ahora. Solo a través del refuerzo de la idea del nacionalismo de la ‘patria grande’ se
podria lograr la reunificacion que haga posible que nuestros paises puedan intervenir en las grandes
decisiones mundiales en defensa de los intereses de su propios ciudadanos”.**

La integracién latinoamericana frente al NAFTA

Desde distintos angulos los analistas han observado que el fracaso de los intentos de integracion
latinoamericana se debi6 a la falta de interés de los tres mayores paises de la regién: México; Brasil y
Argentina. Los procesos de integracion necesitan un “motor”. En el caso de la Union Europea, esta
funcién la han cumplido principalmente Alemania y Francia. Ni la ALALC ni la ALADI tuvieron ese motor,
pues ninguno de los tres lideres naturales asumio ese papel.

Dentro del esquema de choques entre civilizaciones que predice Huntington, los mayores conflictos se
producirian entre Occidente (EE.UU. y Europa) y las culturas no Occidentales (una alianza del Islam con
las culturas confucianas). Los otros “circulos culturales” existentes, incluido Latinoamérica, quedarian en
una zona intermedia.

Huntington menciona especificamente a México como uno de los paises “desgarrados” (torn countries)
junto con Rusia y Turquia. Rusia por incluir a una variedad de pueblos de diferentes civilizaciones.
Turquia y México por intentar insertarse en culturas que no les son propias. Turquia pretende incorporarse
a Europa abandonando sus tradiciones musulmanas y México dar la espalda a Latinoamérica para
incorporarse al mundo norteamericano. Segun Huntington, un consejero de la cupula del Presidente
Salinas Gortari le confesé que el gobierno pretendia que México cambiara su condicién de pais de
Latinoamérica a la de pais de Norteamérica, aunque el objetivo no podia expresarse publicamente. Las
resistencias de los elementos tradicionalistas de México obligaban a su gobierno a ocultar su decision de
redefinicion cultural y a seguir participando en iniciativas y conferencias iberoamericanas. Entonces,
desde el punto de vista de Huntington, el NAFTA significarfa un proceso que va mucho mas alla de lo
econoémico y que tiene profundas implicancias culturales.

El escritor e historiador uruguayo Alberto Methol Ferré #3 expresa que ‘la bipolaridad NAFTA -

MERCOSUR tendria significados culturales opuestos. Penetra hasta la identidad histérica de los paises”.

Se.gL'm la vision de este autor, la ALALC habria sido impulsada por Argentina y Brasil y sutiimente
bplcoteada por México como apoyo a la postura norteamericana. El Pacto Andino, que es exclusivamente
hispanoamericano, en cambio, y que nace casi simultaneamente con la ALALC, es una iniciativa con un
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compromiso de integracion mucho mas profundo entre paises bolivarianos y Chile (que luego se apartd
del proceso). La primera posibilidad real de unificacion latinoamericana aparece recién con el Mercosu‘r y
su aproximacién al Pacto Andino. "Solo la alianza con la Argentina vuelve a Brasil centro real de America
del Sur. Porque ya no es sélo brasilefio sino latinoamericano”.

En la segunda parte de su escrito?>, Methol Ferré enfatiza las diferencias entre los dos procesos (NAFTA
y Mercosur). Cita conceptos expresados por el idedlogo norteamericano Nicolds Spykman en su obra
“Estados Unidos frente al mundo” (1942): "El panhispanismo posee realidad cultural pero carece de
fundamento econémico; el panamericanismo tiene bases econémicas pero carece de realidad cultural y
ha de hacer frente a inquebrantables hechos de caréacter politico que desde el principio obstruyeron el
camino del éxito”, y atribuye al Mercosur la cualidad de otorgar fundamento econémico al panhispanismo,
transformado en latinoamericanismo por la presencia del Brasil. En el NAFTA sélo la trasculturacion de

México podria proveer unidad cultural al proceso.

“E|l Mercosur empieza a acordar cultura y economia, en tanto que es presupuesto del NAFTA el divorcio
de economia y cultura. Pues el Mercosur apunta al Mercado Comun, o sea a la libre circulacién de
personas (lo que significa confluencia de pueblos, compenetracion cultural) en tanto el NAFTA es solo
zona de libre comercio, o sea sélo circulacion de mercaderias y no de personas (lo que significa
separacion y no proceso de identificacién de culturas)”. “El Mercosur nace de la convergencia cultural, el
NAFTA de la divergencia cultural. Son dos puntos de partida opuestos. El uno es latinoamericano, el otro
panamericano. La originalidad del Mercosur es que pone por primera vez fundamento econémico comun
al encuentro de nuestras culturas hispanoamericanas y lusoamericanas, es decir latinoamericana”.

En cuanto a México, su postura es de duda: "el éxito del NAFTA en el orden econémico revierte
necesariamente en nuevas pautas culturales. Cuando dos ambitos culturales heterogeneos se
compenetran, uno hegemoniza inevitablemente sobre otro. Para Huntington no caben dudas: sera México
el que se transforme culturalmente en apéndice norteamericano. ;Qué piensan los mexicanos? No lo s¢".

La iniciativa de los EE.UU. a través del ALCA parece ser la concrecién de la politica norteamericana
anunciada ya en el siglo pasado. Segun menciona Methol Ferré en el mismo articulo: “Cuando el 10 de
mayo de 1820, siendo (Henry Clay) presidente de las Cadmaras de Representantes, establecié en célebre
discurso la necesidad de hacer de Estados Unidos el centro comercial en torno al cual giraran las
republicas hispanoamericanas y Brasil: ‘podemos crear un sistema del cual seremos centro y en el cual
toda América del Sur actuard con nosotros. Con respecto al comercio seremos mas beneficiados; este

pals se convertird en el depdsito del comercio del mundo' ",

La integracion cultural del Brasil

La insercion del Brasil en el proceso de reunificacién de Latinoamérica es mas dificil que para el resto de
los paises, de tradicion hispanoamericana. A través de la historia, Brasil s6lo estuvo unida al resto de
Iberoamérica durante el breve periodo de unificacion de Espafa y Portugal entre 1580 y 1640, desde el
reinado de Felipe Il hasta el de Felipe IV. Por lo demas, nace con un idioma diferente al de la América
hispana, con un proceso de independencia también diferente y con la herencia cultural de la permanente
competencia entre Portugal y Espafla. Su enorme extension relativa lleva a sus habitantes a una
consciencia de autosuficiencia que no comparten quienes habitan los demas paises de Sudameérica.

El autor brasilefio Sombra Saraiva expresa’’”. “En el caso brasilefio, la falta de una cultura de integracion
se siente en todo momento. Aislado en su vastedad, el Brasil aun carece de una formulacién interna mas
elaborada sobre la relevancia de la gestidn de una cultura de integracion en la region. Las Universidades
brasilefias, y no solo ellas, parecen no haber despertado atn para el Mercosur”.

No es casual que, como él mismo comenta, las iniciativas de integracion cultural "son casi todas tomadas
en los Estados de la frontera con la Argentina, Uruguay y Paraguay”. Sombra Saraiva se pregunta si la
politica cultural brasilefia para el Mercosur es un asunto a ser tratado nada mas que en el sur del pais o si
la integracion es privativa de las regiones del sur del Brasil con los paises vecinos. Estos Estados son los
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que tuvieron mayor influencia hispanica y se reconocen a si mismos como de “cultura guarani por

haber pertenecido en su mayor parte a la gran provincia espafola de las Misiones jesuiticas. Sus
habitantes se sienten mas identificados con las tradiciones del nordeste argentino y Paraguay que con el
centro econoémico carioca o paulista. Esto se puso en evidencia en las sucesivas celebraciones del
“Festival de la Integraciéon — Musica y Canciones de la Tierra Guarani”, que organiz6 el Consulado
Argentino en Encarnacién a partir de 1996 para festejar conjuntamente las fechas patrias de Paraguay y
Argentina (14 y 25 de mayo), a los que cuatro municipios brasilefios enviaron delegaciones que
interpretaron su folklore de raiz guarani, muy similar al de los participantes paraguayos y del nordeste
argentino.

El citado autor duda que sea posible desarrollar un esfuerzo integracionista en la regién austral de
América del Sur sin la gestacién de una cultura comun que dé fundamento a los mecanismos comerciales
y politicos. Pero reconoce que este proceso es dificil. “La historia social y cultural de los pueblos disefia
(...) imagenes profundas y sus modificaciones no siempre acompaiian el ritmo de la voluntad politica y de
la l6gica econémica”.

El ex Ministro de Educacion del Brasil Paulo de Tarso Santos coincide con Sombra Saraiva y asegura que
“no habra una Comunidad de Naciones sin que antes ocurra la integracion cultural de sus ciudadanos.
Ello sucede porque empiezan a existir dos &reas culturales distintas, aunque deberian complementarse: la
comunitaria que surge y trata de imponerse, y la nacional que, aunque tenga que abdicar de algunos
poderes en beneficio de la Comunidad, tiene tendencia natural a preservar sus valores”. 2%

La integracién por medio de la educacion

La educacion se transforma en un elemento fundamental ya que “la educacién para la integracion significa
un cambio de valores ético-sociales, que pasan a valer para todas las actitudes y comportamientos
sociales que respalden la integracion. Asi, el aislamiento, derivado de una estrecha vision nacional, es un
antivalor. Surge como valor todo lo que tienda hacia la unidad comunitaria, respetando las diversidades
nacionales basicas. O, en otras palabras: pasa a ser un valor todo lo que se vincule a un comportamiento
humano que ayude a trascender aspectos de las identidades nacionales aisladas, en clima de consenso”.

“Surge asf la necesidad de una cultura de la integracion, capaz de convivir con las culturas nacionales y
de trascenderlas gradualmente. Y la educacion para la integracion pasa a ser la proposicion
problematizada de esta cultura por el educador, para provocar en el educando una asimilacién propia”. En
este proceso la escuela aparece "como centro de transformacién social, y ello supone una previa
adhesion a la integracion de parte del educador”, cuya funcién ya no es la de informar o describir un
mundo que se supone estéatico sino de promover valores, “educar al hombre como sujeto de un proceso
de desarrollo, que tiende hacia una nueva forma de organizar la sociedad”. “Por esta razén los aspectos
cualitativos de la educacién se vuelven mas importantes”.

Este es el objetivo del “Proyecto de Educacion Comparada de los paises del Cono Sur" que pretende
ampliar el mutuo conocimiento de los pueblos de la region.

El Mercosur cultural en Brasil

La integracién cultural del Brasil al Mercosur, por los motivos apuntados antes, es lenta y dificultosa. “La
gran mayoria de los textos publicados en Brasil sobre el Mercosur, ain los mas recientes, dedican poco
espacio a la dimension cultural y educacional del Mercosur. Obras relevantes de los ultimos meses han
actualizado el conocimiento técnico y han ampliado el entendimiento acerca de las cuestiones politicas e
institucionales, estratégicas y econémicas de la integracion. Pero, en general, carecen de un abordaje
hacia lo que se esté haciendo en el ambito cultural y educacional”.?*®

2 peclaraciones conjuntas de CRECENEA — CODESUL.
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Sin embargo, desde hace ya un cierto tiempo se avanza en la idea de la necesidad de ampliacic’m de los
temas educacionales y culturales en la agenda de los negociadores y, para muchos, el medio para
enfrentar las dificultades en el ambito de la aproximacion cultural seria la educacion. Si bien es cierto que
los cambios a través de la educacién son muy lentos y graduales, pueden verse ya algunos frutos de los
programas del Plan Trienal para la educacion de los paises del Mercosur, elaborado en la reunion de
Ministros de Educacion en 1992. El primer paso esta volcado a la creacion de una consciencia social
favorable al proceso de integracion y se ha avanzado mucho en cuanto a informacién y reflexién sobre el
impacto del proceso de integracion del Mercosur. El segundo esta volcado a la capacitacion de recursos
humanos de la regién para el desarrollo del Mercosur y el tercero se refiere a la compatibilizacion y

armonizacion de los sistemas educativos.

Por otra parte, en el nivel de los gobiernos regionales, en el ambito de CRECENEA -CODESUL, se ha
avanzado mas en cuanto a modificar los contenidos curriculares de la ensefianza en los niveles primario y
secundario.

Solo un trabajo gradual, lento pero continuado, asegurara el éxito del proceso de integracion. Como lo
expresa José Sombra Saraiva, en su articulo “La integragao latino-americana: dos velhos sonhos ao
realismo gradualista do Mercosur’ (1993). #**

Los programas de estudio

En casi todos los paises de Latinoamérica los programas de estudio, pensados para fomentar el
nacionalismo, promueven al mismo tiempo la desconfianza y el rencor con respecto de los vecinos. En
casi todos los casos se ensefia que los paises vecinos les han quitado parte de su territorio.

El investigador argentino Carlos Escudé ha analizado la incidencia de la educacion en los aspectos de la
cultura argentina que inciden en la politica exterior y llega a la conclusion de que “todos los estudios
locales de la historia de la politica exterior argentina y, mas aun, todos los textos escolares primarios y
secundarios de historia nacional, contienen un acapite y un mapa que cuenta la historia de las enormes
pérdidas territoriales de la Argentina durante el siglo XIX, mientras que, en contraste, todos los atlas
histéricos publicados en los Estados Unidos y en Europa Occidental atribuyen a la Argentina de mediados
del siglo XIX poco més de la mitad de su territorio actual, es decir, atribuyen a la Argentina no perdidas
territoriales, sino una expansion territorial significativa durante el siglo XIX".

El Instituto Gallup de Argentina, en una encuesta de marzo de 1985 y a pedido del propio Escude, incluyd
preguntas para medir el grado en que la percepcion de perdidas territoriales histéricas prevalecia en la
opinion publica argentina: "¢ Cree usted que a lo largo de su historia la Argentina ha ganado o perdido
territorios?" La conclusién fue que la idea de la pérdida de territorios aumentaba constantemente con el
nivel educativo. Esto demostré que la idea era transmitida en gran medida por el sistema educativo y que
se daba el "hecho Paradéjico de que, cuanto mas educada es la gente, mas mal informada tiende a estar
sobre este tema”.?*

Segln relata el mismo autor, esto fue confirmado por el analisis de los resultados de otra encuesta de
Gallup, realizada en noviembre de 1984, respecto de la “consulta popular no vinculante” efectuada por el
gobierno radical respecto de la firma y ratificacion del Tratado de Paz y Amistad con Chile. “El porcentaje -
de gente contra el Tratado aumentaba en forma constante junto con el nivel educativo, de tan sdlo el 6,6
% en contra entre quienes no hablan terminado su educacién primaria, hasta tanto como el 17,2 % en
contra entre los graduados universitarios”. “En este pais (al igual que en muchos otros paises
latinoamericanos) la ensefianza de la geografia es un vehiculo tan importante como la ensefianza de la
historia para la transmisién del nacionalismo, a la vez que metodolégicamente es tanto mas facil de
estudiar, ya que ese contenido se concentra en uno o dos capltulos generalmente vinculados al estudio de
los limites y su evolucion histoérica”.

Plantea que el elemento mas importante de esta exposicion era el dogma de que la Argentina es una
nacién “gloriosa”, cuya “grandeza” no es superada por ninguna otra, y se basaba en la descripcion

zjz Citado en SOMBRA SARAIVA, José Fabio (1997)
. ESCUDE, Carlos (1995): “Cultura Politica y Politica Exterior: El salto cualitativo de la politica exterior argentina
inaugurada en 1989" (O breve introduccién al realismo penférico).
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comparativa de las cualidades y caracteristicas del pais. A tal efecto cita a José Maria Dagnino Pastore y
su padre, autores de libros de geografia que han sido utilizados por dos generaciones de estudiantes, y
seflala que “no sorprende que con semejantes contenidos educativos, la megalomania nacional y la
pérdida de sentido de la realidad hayan alcanzado cimas inesperadas’.

Carlos Escudé observa, con referencia a la guerra de las Malvinas de 1982, que es “la popularidad casi
unanime alcanzada por la guerra lo que nos da la pauta de la importancia de la cultura como factor
condicionante de la decision politica de invadir las islas’, y agrega: “no en cualquier pais puede un
gobierno hacerse popular llevando a cabo un acto de agresion como el de la invasion de las Malvinas”.

Es interesante analizar los textos escolares de los paises del Mercosur y sus asociados en cuanto a las
ganancias o pérdidas territoriales. La idea transmitida por los libros de historia argentina, elaborados
desde la mirada de la ciudad de Buenos Aires, muestra a la Argentina como heredera del Virreinato del
Rio de la Plata y, con esa visién, considera la mera existencia de Bolivia, Paraguay y Uruguay como una
pérdida de parte de lo que fue “su” territorio.
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Este es el territorio del Virreinato del Rio de la Plata, tal como aparece en los textos de los colegios
primarios de la Republica Argentina*'. Sobre esta base se ensefa a los alumnos que la Argentina
“perdid” Bolivia, Paraguay, Uruguay y territorios que hoy pertenecen a Chile y Brasil. ;

21 panual de 5° grado de Editorial Kapeluz para el afio 2000, Este es uno de los manuales mas utilizados
actualmente en los colegios argentinos.
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En color naranja se muestran los territorios de las provincias del ex Virreinato del Rio de la Plata que en el
Congreso de Tucuméan de 1816 se declararon independientes de Espafia y conformaron las “Provincias
Unidas de América del Sur’ o “Confederacién Argentina” 22 £n crema se sefialan los territorios que
respondian a Artigas y en color més claro los ocupados por la ex provincia del Paraguay, que ya se habia
declarado independiente en mayo de 1811. El resto de los territorios no participé del Congreso o aun
estaba en manos de los indigenas.

242 £ ente: elaboracion propia basada en los limites de las ex provincias espafiolas que participaron.
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En el Paraguay se ensefia que, durante la guerra de la Triple Alianza, Argentina y Brasil se aduefiaron de
gran parte de sus territorios. Aun mas, que la totalidad de las provincias argentinas de Formosa y
Misiones y gran parte de la provincia de Corrientes les pertenecia, lo mismo que la region del Gua!ré que
hoy es parte del Estado de Mato Grosso en Brasil. Respecto de Bolivia aun hay quienes critican al
Mariscal Estigarribia por no haberse quedado con los territorios bolivianos ocupados durante la Guerra del
Chaco.

En Bolivia se ensefia que, por herencia de la Real Audiencia de Charcas le correspondia el norte
argentino hasta la provincia de Formosa, el Chaco paraguayo (perdido, segun esta versién, ante Paraguay
como consecuencia de la Guerra del Chaco) y la salida al mar, perdida en la guerra con Chile.

En Chile se ensefia que la Argentina se quedd con los territorios de la Patagonia que les pertenecian y
que, cada vez que pudo, ha avanzado con sus limites hacia el Océano Pacifico.

Muchos docentes en las escuelas paraguayas de hoy transforman a la ensefianza en una agresion hacia
los alumnos de origen argentino presentes en la clase. Su frustracion personal y lo que consideran el
infortunio de su pais se vuelca en contra de nifios que no entienden cual puede haber sido su “culpa”.
Estas experiencias son frecuentes en los colegios adonde asisten hijos de inmigrantes o de diplomaticos
argentinos acreditados en Paraguay. Los prejuicios, fomentados por politicos inescrupulosos, crean asi un
clima de animadversion que se refleja en el trato diario hacia el extranjero del pais vecino.

El fomento del nacionalismo

Frecuentemente los politicos fomentan la xenofobia declarando culpables de todos los males del pais a
grupos minoritarios. Fue el caso de Hitler con los judios y los gitanos, y ocurre hoy con los inmigrantes
(que supuestamente quitan los puestos de trabajo a los nacionales como en el caso de la prédicas de
lideres politicos de ultraderecha como Le Pen en Francia o Joerg Haider en Austria), con los
comerciantes de la poblacidn fronteriza vecina (censurados por competir en forma desleal con los
locales), o con los funcionarios de control fronterizo de un pais acusados de “perseguir" a los habitantes
del pals vecino.

Es facil para un politico echarle la culpa a otros de lo que no puede resolver y muy conveniente acusar a
grupos minoritarios que, justamente por serlo, tienen poca incidencia como electorado, o a los vecinos
extranjeros, que no votan.

En el caso de las poblaciones fronterizas, fomentar el nacionalismo surge de la necesidad de romper la
identificacion con el pueblo vecino. Para asegurarse la lealtad de estas poblaciones fronterizas hacia el
gobierno central, los Estados tratan de resaltar las diferencias sobre las coincidencias. Sin embargo, aln
en Europa, es en las regiones fronterizas donde esta prédica tiene mas fuerza. “Es irénico que Le Pen, tal
como otros demagogos europeos, obtiene algunos de sus mas fuertes apoyos en distritos fronterizos. En
la Europa de hoy, uno puede vivir en un pais, comprar en otro y buscar trabajo en un tercero”.?*

Como se escribe la historia

Es un viejo dicho que la historia |a escriben los vencedores. Lo cierto es que quienquiera que la escriba lo
hace desde una particular postura politica y filosofica. No hay historiadores totalmente objetivos o
imparciales. No podrian serlo pues quien escribe la historia necesariamente debe seleccionar aquellos
hechos que, segun su criterio personal, son importantes y significativos. Su seleccion, naturalmente,
responde a una determinada concepcién del mundo y a una oOptica politica. La historia, como cualquier
otro conocimiento que se trasmite, implica necesariamente una seleccién y una sintesis de los hechos
que, desde el particular punto de vista del autor, vale la pena destacar porque son relevantes.

Tal como lo expresara el epistemdélogo Juan Samajaz“, el acto mismo de describir “cientificamente” un
objeto o un hecho es, en realidad, un acto de recreacién del objeto descripto y, por ello mismo, es ya una
forma de modificar nuestro conocimiento previo. Lo asimila al caso de un profesor de radiologia o
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g JUDT, Tony (1997): “La cuestién social rediviva”

SAMAJA, Juan (1996): “Epistemologia y Metodologia”
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microbiologia que muestra a sus alumnos “lo que debe observarse” para entender una placa o una
muestra a través del microscopio, a partir de lo cual sus alumnos "comprenden” lo que estan viendo.
Siendo esto valido para la investigacion “cientifica”, cuanto mas lo sera para la historia, donde es el
historiador quien selecciona y relaciona los hechos (y a menudo presupone causas y efectos, incluyendo
conjeturas, deducciones y conclusiones) segun su particular punto de vista.

Hoy en dia aparece como una imperiosa necesidad escribir nuevamente la historia de los paises
miembros del Mercosur pues, a partir del proceso de integracién, es mas importante resaltar los hechos
que unieron histéricamente a los nuevos (y antiguos) "socios” por encima de aquellos que los separaron.
La historia que se ensefia actualmente en las escuelas de todos los paises del Mercosur pone especial
énfasis en los hechos de guerra: los triunfos crean una sensacion de pertenencia al grupo de los
vencedores y las derrotas fomentan el odio y el rencor hacia quienes vencieron. Un alumno paraguayo del
ultimo curso secundario expresaba en su discurso en conmemoracién de la fecha patria del Paraguay que
“nuestro pais tiene mas hechos de guerra que de los otros".?** Una visién diferente permitiria, a través del
énfasis en el sentido de pertenencia a una misma comunidad, motivar esfuerzos conjuntos que redunden

en beneficio de todos.

Regionalizacién y descentralizacion

Una cultura integradora exige regionalizacion y descentralizacién. Si se reconocen las diferencias
culturales de las distintas regiones dentro de un pais, sera mas sencillo entender las similitudes entre las
culturas de las regiones fronterizas por sobre las diferencias que se intentan sefalar para lograr una
forzada (e inexistente) identidad cultural nacional. Se trata de reconocer que en la region fronteriza existe
un espacio geografico, social, politico, econémico y, fundamentalmente, cultural compartido, que se trata
desde todo punto de vista-de una unica region compartida administrativa y politicamente por dos o mas

paises.

El Embajador Gregorio Recondo expresam que “La légica globalizadora tiende a licuar las identidades
nacionales. En nombre de la libertad, el neoliberalismo nos exige conductas uniformes, pensamientos
acordes al modelo de mundializacién y los mismos consumos obligados. La defensa de la propia cultura
es el arma moral para luchar eficientemente contra dicha colonizacién”. Si se reemplaza la palabra
“nacionales” por ‘regionales’ se entendera mejor la necesidad de rescatar la identidad cultural a través de
las fronteras.

Siguiendo el pensamiento de este autor “nuestras actuales naciones iberoamericanas fueron creaciones
del Estado, impuestas ‘desde arriba'. Al principio, resultaron disefios del Estado indiano y, posteriormente,
fueron imposiciones de los Estados nacionales surgidos como consecuencia del proceso emancipador”.
No resultara dificil reconocer al habitante de allende la frontera como un igual, con suefios y dificultades
similares a los propios, y se podra “optar por la cooperacion y no por el conflicto en nuestro espacio
sudamericano”. Para ello es necesaria "una redefinicion de la identidad y una ampliacion en los dominios
individuales de la pertenencia y las lealtades”.

Y aln mas, si se opta por el humanismo por sobre los sectarismos se compartiran las expresiones de
Miguel de Unamuno en “El sentimiento tragico de la vida"; “soy hombre, y a ningun otro hombre estimo
extrafio”.

En el Mercosur, como parte de Latinoamérica, la integracion no atenta contra las nacionalidades pero da
origen a la idea de un ‘patriotismo regional ya que esta basada en un origen comun, una historia
compartida y la homogeneidad de su cultura.

Esta realidad se hace especialmente evidente en las regiones fronterizas, en las que hay mas similitudes
entre los habitantes separados por las fronteras politicas que entre estos y sus compatriotas de sus
respectivas capitales nacionales.

245 . . . ’ . ¢ TP . ”
Discurso pronunciado por el alumno de 6° curso secundario en representacion de “la juventud estudiosa” en la

Iglesia Catedral de Encamacion el 14 de mayo de 1998 con motivo de los actos conmemorativos de la
gr;gependencia nacional.
RECONDO, Gregorio (1997): "El Mercosur y la cultura”.
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‘ Asi como se impuso a través del tiempo y mediante politicas activas desde la educacion la idea de una
identidad nacional sefalando diferencias y similitudes inexistentes, seria mucho mas sencillo trabajar de
la misma manera para rescatar la idea de la identidad compartida en beneficio de la integracién, aunque
respetando las diferencias regionales. No es otra cosa la que logr6 que se sientan parte del mismo todo

: culturas tan diferentes como las de las distintas regiones de Argentina o del Brasil.

La integracién Latinoamericana podria lograrse con mayor facilidad sobre la base de la armonizacion de
las diferentes identidades regionales que la conforman como base para la unidad de la "Patria Grande”. Y
es en este sentido que la educacién, como uno de los aspectos fundamentales de la cultura, pasa a ser
una herramienta fundamental.

Como dijera Gregorio Recondo, “Cultura y desarrollo social deben complementarse. No habra integracion
de nuestros paises sin la profundizacion de la base cultural que enlaza a nuestros pueblos".w

24T RECONDO, Gregorio (1997).
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CONCLUSIONES

Las ideas, testimonios y experiencias expuestos en este trabajo evidencian la necesidad de considerar a
las zonas fronterizas entre los paises miembros del Mercosur como regiones compartidas, es decir
regiones que son, geogréfica y culturalmente, una unidad que los limites politicos dividen en forma
arbitraria.

Una nueva vision de las cualidades de estas regiones permitiria incorporarlas activamente al proceso de
integracién regional y revertir su situacion de marginalidad. También ampliaria sus posibilidades de
desarrollo, y aun el aprovechamiento compartido de la cooperacién internacional, la accién conjunta y
coordinada de las iniciativas de ambos lados de la frontera pero para ello es indispensable que todos los
funcionarios que tengan injerencia en los distintos aspectos de la relacion bilateral compartan esta vision.

Las regiones fronterizas como factor de integracion

La integracién seria especialmente sencilla en las fronteras debido a sus particulares caracteristicas. En
muchos casos bastaria con no impedir la integracion natural que se produce entre las comunidades
fronterizas en todos los aspectos de su vida diaria. De este modo podrian transformarse en actores
principales de este proceso.

Las especiales caracteristicas de las regiones fronterizas del Mercosur, las hacen particularmente aptas
para avanzar en un proceso de integracion del tipo del Mercado Comun. Comparten el mismo clima,
topografia, fauna y vegetacién, la misma cultura (tradiciones, creencias, leyendas, idioma), con procesos
historicos similares y con una fluida comunicacién interna (se trata de fronteras activas). La posibilidad de
apoyarse en la sociedad natural que se da en las fronteras, hace mucho mas facil promover en estas
regiones un proceso de integracion pues se trataria, de hecho, de una reintegraciéon. Para ello habria que
reforzar los aspectos positivos de la relacion diaria, resaltar los rasgos que unen a quienes comparten la
regién y, al mismo tiempo, disminuir los aspectos negativos que los enfrentan.

Necesidad de una politica de convergencia en las fronteras

Dado que las asimetrias constituyen el factor que mayores tensiones y enfrentamientos produce en la
frontera, tratar de eliminarlas parece un paso importante para alcanzar el objetivo final de la integracién y
el desarrollo compartido. La eliminacion de algunas de las mayores diferencias permitiria crear una
competencia mas equilibrada que transmita una sensacion de justicia y equidad. Habria que poner
especial énfasis en superar las asimetrias impositivas que podrian incluso revertir el efecto de las
cambiarias. El trabajo conjunto y la cooperacion podrian suprimir, con el tiempo, las asimetrias sociales y
de servicios, pues estos Ultimos llegarian a compartirse a traves de la frontera. Las asimetrias existentes
atentan contra las posibilidades de encarar en forma conjunta la solucién de los problemas comunes,
pues generan la desconfianza y el rencor que surgen de la idea de una injusta reparticion de los costos y
beneficios de la integracion.

Necesidad de adecuacion de las normas de control fronterizo

Las normas migratorias, aduaneras, fito y zoosanitarias y de transporte no tienen en cuenta la realidad de
la relacién fronteriza y atentan contra sus posibilidades de desarrollo. El estudio de legislaciones y normas
que contemplen esta realidad beneficiaria a la regién compartida. No seria dificil definir fisicamente una
regién limitada dentro de la cual se tenga una legislacién especial, como en el caso ya descripto (capitulo
IX) de la frontera entre México y EE.UU.. Esta regién se transformarfa (como aquélla) en un polo de
desarrollo sobre la base de industrias que aprovechen las mejores condiciones de cada uno de los
vecinos.
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as en cuanto a las normas de control fronterizo.
Desde el punto de vista migratorio deberian crearse categorias especiales que se adecuen a la realidad
fronteriza para simplificar los controles y disminuir la ilegalidad y que incluyan:

e La facilitacion de los requisitos sobre circulacion de personas en estos espacios geograficos
naturalmente integrados.

e La regularizacién de migrantes laborales fronterizos y regionales que, bajo la actual reglamentacion,
se encuentran en situacion ilegal en ambos paises.

También vale la pena rescatar las propuestas analizad

e La puesta en marcha de mecanismos de canalizacién de las migraciones laborales fronterizas, hoy
inexistentes.

Esto evitaria distraer esfuerzos que podrian aplicarse a los controles de los aspectos vinculados a los
problemas prioritarios, como el narcotrafico, el terrorismo internacional y el tréfico ilegal de personas.

En esta linea habria que avanzar también en la adecuacion de las normas de aduana, incluyendo
regimenes especiales para pequenas operaciones de comercio exterior en el ambito fronterizo,
reduciendo los altos costos y las dificultosas tramitaciones que, actualmente, impiden o dificultan de tal
manera el comercio legal fronterizo que promueve la ilegalidad. Lo mismo puede decirse de las normas
de transporte y fitosanitarias.

La propuesta se basaria, fundamentalmente, en la posibilidad de descentralizacion y regionalizacion de
los controles.

Necesidad de politicas activas

De la comparacion entre las politicas desarrolladas por Argentina y Brasil respecto de sus fronteras
podemos concluir que son necesarias politicas activas para incentivar su desarrollo. Su aislamiento
relativo y sus condiciones generales impiden que, por sl mismas, estén en condiciones de competir con
los grandes centros urbanos e industriales actualmente existentes. Parece claro que no puede darse el
mismo tratamiento en cuanto a impuestos e inversiones (sobre todo en infraestructura) a estas regiones
que a las que tienen mayor desarrollo relativo.

Las politicas seguidas por el Brasil con el objetivo de lograr su propia seguridad podrian servir de base
para promover el desarrollo conjunto de estas regiones a partir del objetivo mas amplio de la integracion
regional.

Necesidad de una estrategia competitiva a nivel regional

Para aumentar la capacidad de insercién de las economias de las regiones fronterizas en el ambito
internacional seria necesario delinear politicas concretas que aumenten la competitividad de sus
empresas, para lo cual se requiere un cambio de actitud del Estado en general.

Un importante objetivo es apoyar el desarrollo de las Pymes y del sector cooperativo, entendiendo que
son los sectores mas significativos en la economia de estas regiones. Para ello serian necesarias
politicas activas que incluyan:

o Fomentar las exportaciones de estos sectores.

e Promover la cooperacién entre microempresas y fomentar los distintos niveles de integracion
empresaria.

e Favorecer la conformacion de polos de desarrollo binacionales (mediante inversiones en servicios e
infraestructura, apoyo a los parques industriales, etc.).

e Mejorar el sistema educativo en general y desarrollar centros de capacitacion técnica como insumos
basicos de las empresas.
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e Apoyar a las universidades y centros de estudio para su especializacion en la investigacion de temas
relacionados con la industria local, lo cual promovera la concentracién de tecnicos y cientificos

especializados en los sectores industriales de la region.

e Poner en marcha programas de financiamiento para la creacién de nuevas empresas o el desarrollo
de las existentes.

e Fomentar la innovacion, mediante el apoyo financiero y otros incentivos.

Las asociaciones transfrontrerizas

Los Comités de Frontera podrian apoyar la creacién de asociaciones transfronterizas sobre la base de
intereses especificos. Las experiencias analizadas en el capitulo IX demuestran que mas alla de
problemas puntuales, los intereses comunes compartidos permiten un mayor entendimiento y facilitan el
trabajo conjunto y coordinado. Estos ejemplos demuestran claramente que no es dificil llegar a acuerdos
cuando los participantes toman conciencia de que sus contrapartes vecinas comparten sus problemas,
sus intereses y dificultades.

Estas asociaciones (como los mismos Comités de Frontera) no podran cambiar decisiones politicas de
los gobiernos centrales de los paises involucrados pero a través de los Comités de Frontera, con el apoyo
de las Cancillerias, mediante un seguimiento continuo se pueden detectar los problemas que afectan a la
region y a la relacion bilateral en la frontera y, eventualmente, tramitar su solucion ante las autoridades
centrales. Pero tal vez el mayor efecto en estos casos sea demostrar que, por sobre sus intereses
“nacionales’, se puede trabajar en pos del desarrollo regional.

Una nueva vision de las relaciones transfronterizas

Se ha visto en el capitulo | que la integracién regional latinoamericana es conveniente desde
cualesquiera de las distintas teorlas de las relaciones internacionales. Deberia fomentarse el analisis
teniendo en cuenta esta realidad. Desde una visién realista deberfa insistirse en la conveniencia del
proceso de integracion como una manera de fortalecerse a partir de una federacién de Estados y
comenzar a pensar a las fronteras entre los paises del Mercosur como fronteras internas. De este modo
las Fuerzas de Seguridad concentrarian sus acciones en la prevencion de delitos superando la idea de
“defensa de las fronteras”. Desde la vision liberal, deberia insistirse en la idea de que la desaparicion de
las fronteras eliminaria las trabas al comercio y al desarrollo.

A partir de la idea de una relacion de interdependencia compleja, seria conveniente considerar que,
especialmente en las regiones fronterizas, las Cancillerias han perdido el monopolio de las relaciones
internacionales y que su nueva funcién seria de coordinacién y apoyo a todas las acciones que favorezcan
la integracion y el desarrollo regional.

Pero las distintas teorias de las relaciones internacionales no son sino el reflejo de actitudes de
desconfianza o de solidaridad respecto del vecino que han sido fomentadas, a través de la educacion, con
determinados objetivos politicos. Estas actitudes no surgen con rapidez pero se van afianzando a través
del tiempo y las politicas educativas y de comunicacién las afectan en forma directa. Por ello, una
auténtica politica de integracion no puede descuidar esta realidad y debe basarse en el esfuerzo conjunto
entre ambos paises para superarla. Para ello, los gobiernos involucrados deberan empenarse en resaltar
los ideales de la reintegracion latinoamericana con el mismo énfasis que se puso en promover, durante
tantos afios, las ideas del nacionalismo extremo, del individualismo, de la autosuficiencia y de la
desconfianza hacia los pueblos vecinos. Sera necesario revertir la “cultura de la desintegracién” e insistir
en las caracteristicas que unen a los pueblos latinoamericanos y en la idea del "nacionalismo de la Patria
Grande”.
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