EL ROL DE LAS REGIONES EN LA POLITICA EXTERIOR:
SU POTENCIAL DE ARTICULACION CON LOS PAISES
LIMITROFES

Raiil Bernal Meza

El presente trabajo pretende hacer un aporte al anélisis sobre el
papel de las regiones nacionales en la formulacién de la politica
exterior y de su potencial de articulacién con regiones de paises
limitrofes para estos efectos, en el marco de las transformaciones
sufridas por el sistema internacional y de las estrategias politicas
latinoamericanas para hacer frente a sus negativas consecuencias.

Se trata en este sentido de ofrecer algunos elementos de juicio
para incluir el tema de la participacién de las regiones en el debate
latinoamericano sobre las estrategias de concertacion politica, como
mecanismos para alcanzar una recuperacién del crecimiento a tasas
histéricas y un mejoramiento de los margenes de autonomia y nego-
ciacién internacional.

A modo de explicacién seméantica, atendiendo a la confusién a
que se presta la utilizacién de los términos regidn y regional, ya que
usualmente ambos expresan indistintamente categorfas nacionales y
sub-continentales, se ha utilizado su escritura con miniscula para
sefialar 4mbitos domésticos o nacionales y maytscula para hacer
referencia al ambito latinoamericano.

Las Regiones frente a la crisis: el marco de la concertacion

La crisis econdmica de América Latina, que se arrastra desde el
comienzo de la presente década con inusual persistencia, adquirié ya
para 1988 un cardcter dramético, afectando la estabilidad social e
institucional de los pafses de la Regién. Caida del producto por
habitante a los niveles de 1978, tasas promedio de inflacién del 470%,
caida de los niveles de inversién y de los salarios reales y otros
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negativos efectos pusieron de relevancia la evolucién desfavorable
delaRegién por octavo afio consecutivo;* reduciéndose la capacidad
de control de los gobiernos sobre la politica econémica; afectandose
el crecimiento y la estabilidad de las sociedades de nuestros paises.

El descenso del producto tuvo su impacto en el desempleo en
forma alarmante, mientras que el grueso de los ingresos por expor-
taciones fue usado para financiar el aumento de las transferencias de
recursos al exterior. Asi, la falta de dinamismo de la actividad econd-
mica, la persistencia de los desequilibrios macroecondmicos, la caida
en la formacién de capital y el deterioro de los niveles medios de vida
tuvieron un impacto mayor en los estratos mas vulnerables de la
poblacién pero, paralelamente, afectaron con mayor intensidad a las
regiones del interior de los paises latinoamericanos. Muchas de ellas
fueron virtualmente libradas a su suerte y debieron recurrir al desa-
rrollo de agencias regionales (a nivel de estados federales, provincias
0 regiones) y a iniciativas propias para alterar las tendencias domi-
nantes hacia e] estancamiento y el debilitamiento progresivo de la
mfraestructura econdmicay productiva, el empleo yla generacién de
recursos econdmicos y financieros genuinos.

De esta forma se advirti6 que, a medida que la situacién econé-
mica se agravaba durante el transcurso del decenio que fue de 1975
a 1985, las regiones fueron progresando en la bisqueda de instru-
mentos y politicas de vinculacidén externa, las que acentuaron la
necesidad de implementar formas de cooperacién entre zonas y
regiones limitrofes. El proceso fue casi simultdneo a aquél que puso
a la integracién fronteriza en una nueva perspectiva.

Ha sido la existencia de una conciencia cada vez més profunda
sobre la importancia de buscar en la Regidén mismay desde el interior,
las alternativas que aseguraran progresos efectivos en la recupera-
cion de politicas de desarrollo la que ha incentivado a los gobiernos
locales a implementar nuevas estrategias. De esta forma, mientras la
adversa situacion econdmica y financiera de los paises de la Regidén
obligd a éstos ala adopcidn de politicas restrictivas e individuales que

1CEPAL, Balance preliminar de la Economfa Latinoamericana 1988 (Santiago: Naciones
Unidas, diciembre de 1988).
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condicionaron el proceso de integracién y cooperacién Regional,
generandose tendencias hacia el bilateralismo en las relaciones eco-
némico-comerciales y de cooperacidn, hubo crecientemente nuevas
experiencias de creatividad puestas de manifiesto por los Estados y
las regiones nacionales para buscar y explorar f6rmulas y mecanismos
nuevos y alternativos para promover la cooperacién y las relaciones
de integracién y concertacién de politicas fronterizas, como instru-
mentos de desarrollo regionales.?

Los cambios en las percepciones tedricas.

Si bien en América Latina la realidad marcé primero el camino de
los consejos derivados de una lectura tedrica, particularmente en el
interior -donde la especializacidn sobre relaciones internacionales y
politica exterior es casi inexistente- las percepciones acerca de los
cambios y transformaciones que estaban ocurriendo en el sistema
internacional tuvieron no obstante una influencia relativa en el
proceso de vinculacién externa de las regiones nacionales. Estas
operaron a través de las modalidades del comercio exterior, de la
evolucién de los servicios y de las telecomunicaciones y a través de
los medios masivos de comunicacién social. La técnica y el comercio
facilitaron el mejor conocimiento de la realidad internacional a lo
que contribuyé la movilidad social y la actividad politica domésticas.

Lamayor participacién del interior en el proceso de vinculacién
externa, estimulada por la recuperacién del sistema politico-institu-
cional democratico, fue favorecida ciertamente en varios paises lati-
noamericanos por los cambios que se operaron en la sociedad civil y
en las instituciones vinculadas con el quehacer internacional. Hubo
cambios en la concepcidn clésica de las relaciones internacionales,
consideradas hasta no hace mucho como patrimonio y responsabili-
dad exclusivas del gobierno central, el que daba a la politica exterior
su enfoque y contenidos, los que reflejaban el caracter del Estado

?‘Ver, Rail Bernal Meza, "La Integracién Fronteriza. Experiencias de Integracién en el
Cono Sur, Serie Estudios e Informes, N°85-4, Mendoza, CERIAL, 1985. También del mismo autor,
"Alternativas para una integracién fronteriza entre Arica, Tacna y Oruro”, Revista Integracion
Latinoamericana N2118, Buenos Aires, INTAL, nov. 1986.
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(democritico, autoritario). Era éste, a través de sus agencias, el que
concebia y determinaba las relaciones de las fronteras nacionales. La
nueva interpretacién de las relaciones internacionales, concebidas
como la més amplia interaccién que se pueda establecer entre las
distintas sociedades nacionales y a través de los diversos grupos que
cllas cobijan en su interior, permiti6 la superacién gradual de dos
complejos, aquél que depositaba toda la responsabilidad de las rela-
ciones externas en la capital politica y el otro, que sefialaba a ésta
como la tnica unidad con capacidad analitica y disponibilidad de
profesionales y especialistas para asumir dicha tarea.

Paralelamente, tal como lo demuestran los procesos de integra-
cién y cooperacién en el &mbito latinoamericano del Atlintico (Ar-
gentina, Brasil y Uruguay), la democracia y la recuperacién de la
institucionalidad del régimen politico participativo, favorecié la con-
solidacién de mayores niveles de autonomfa politica y econémica de
las regiones, estados y provincias nacionales para establecer vincula-
ciones externas en diversas areas y sobre distintos temas. El consenso
democrético ha fortalecido las relaciones formales e informales entre
paises de la Regidn atldntica. Para éstos, el espiritu de la integracién
y cooperacién bilateral ha pasado a ser la piedra angular del subsis-
tema de relaciones politicas. Al mismo tiempo, la integracion bilate-
ral es concebida como una variable del desarrollo, y la democracia
como la variable resocializadora de un nuevo marco de percepciones
reciprocas. Bajo el cambio de una tradicién politica basada en dispu-
tas hegemdnicas y recelos mutuos, con debilidad de los sistemas
politicos domésticos -casi permanentemente bajo regimenes autori-
tarios que contribufan a mantener dichas percepciones- se concibe a
la democracia como el soporte sustancial de las nuevas percepciones
de cooperacion e interdependencia.

En el plano doméstico, la vigencia del sistema democratico y la
autonomia relativa del federalismo han facilitado el desarrollo de las
relaciones bilaterales limitrofes, a nivel de regiones.

Otro aspecto, de carécter sistémico, estructural, que fue funcio-
nal al cambio de percepciones que llevd a considerar a la frontera y
por ende alas vinculaciones entre regiones fronterizas en la perspec-
tiva de la cooperacién y ya no de conflicto, fue la importancia del
proceso de transnacionalizacién e interdependencia en la economia
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politica mundial. La necesidad de dar respuestas a las demandas
nacionales y la mayor conciencia en los actores nacionales y regiona-
les sobre sus responsabilidades ante objetivos tradicionalmente ma-
nejados desde agencias estatales centrales, hizo que los objetivos de
desarrollo econémico, mantenimiento del empleo, proteccion del
medio ambiente, la defensa de la identidad cultural regional, la
preservacion de la calidad de vida y una mayor integracién al mundo,
pasaran a gravitar més decisivamente en las formas y el carécter de
las relaciones externas. La transferencia de responsabilidades desde
el Estado hacia las provincias o regiones y desde éstas a la sociedad
civil, permitié el desarrollo de nuevos actores, grupos no guberna-
mentales y agencias que asumieron el ejercicio de esas responsabili-
dades y buscaron mas alld de las fronteras nacionales la satisfaccién
de sus necesidades e intereses, ante un Estado imposibilitado finan-
ciera y econémicamente. Transnacionalizacién e interdependencia,
bajo los condicionantes de la crisis econémica Regional, han llevado
a que un abanico cada vez més amplio de intereses dependan para su
satisfaccidn de acciones auténomas vinculadas con el contexto exter-
no.

La proliferacién de actores, temas en las agendas e interés de
la sociedad ha llevado progresivamente a una mayor vinculacion de
las sociedades nacionales y a los distintos segmentos y estamentos de
éstas con sus similares de otros Estados.

Coincidente en el subcontinente fue el paso de las preocupa-
ciones de la alfa politica (que en nuestros pajses se concentraron en
torno a los conflictos limitrofes y las percepciones de carécter geo-
politico en materia de relaciones bilaterales) a las necesidades del
crecimientoy el desarrollo, con un discurso internacional -provenien-
te de las naciones industrializadas de occidente y de algunos organis-

3L uciano Tomassini, "El proceso de transnacionalizacién y las relaciones externas de los
pafses latinoamericanos”, en: Luciano Tomassini (comp.), Transnacionalizacién y Desarrollo
Nacional en América Latina, (Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano, 1984), pp. 15-66.
El autor cita a Richard N. Cooper, "The Economics of Interdependence: Economic Policy in
the Atlantic Community", 1968 y "Economic Interdependence and Foreign Policy in the
Seventies", World Politics, vol. 24, N®2, enero de 1972. También, fundamentalmente, Robert
O. Keohane y Joseph S. Nye, Poder e Interdependencia. La Politica Mundial en transicion,
(Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano, 1988).
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mos financieros multilaterales- en favor de la adopcién de modelos
de crecimiento orientados al exterior, como mecanismos de impulso
al desarrollo econdmico del Tercer Mundo. Las estrategias exporta-
doras exo-dirigidas, respuesta en parte a las consecuencias de las
estrategias de sustitucién de importaciones agotadas, ayudaron al
convencimiento politico en algunas regiones de las perspectivas que
ofrecia la relocalizacién industrial y las nuevas inversiones externas,
consecuencia de las nuevas formas de acumulacién a escala mundial.

Es un hecho, sin embargo, que las regiones del interior no se
han beneficiado de estas nuevas estrategias del capitalismo mundial.
Las tendencias recientes y actuales del sistema econémico interna-
cional, en materia de inversiones, comercio y financiamiento, han
llevado a un nuevo tipo de aislamiento a estas zonas, tanto desde Ja
perspectiva de los beneficios que otras 4dreas mas dindmicas o con
mayor peso politico nacional o concentracién demografica (general-
mente las capitales nacionales y sus radios de influencia) han podido
obtener, como desde aquella del acceso de las regiones a una vincu-
lacién més estable con la economfa politica internacional.

Se produjo asi, en las regiones del interior, una tendencia
al doble marginamiento: de las corrientes del comercio, las inver-
sionesy la tecnologia a escala mundial y el marginamiento doméstico,
tanto de las decisiones a nivel politico, como de la transferencia
de recursos.

Sin embargo, tanto las regiones limitrofes del interior como
los centros nacionales de poder politico, comparten ahora las mismas
preocupaciones, pero en peores condiciones para enfrentarlas: las
provincias y regiones necesitan comerciar, atraer inversiones, re-
estructurar sus aparatos productivos, incorporarse a las rutas de
comercioy transporte, de la misma forma como lo requiere el Estado.
El desarrollo es hoy un problema comiin, tanto para el Estado
como para las regiones.

La crisis econdmico-financiera de los paises en desarrollo ha
venido a contribuir a fortalecer las tendencias a la vinculacién exter-
na, por vias transnacionales e interdependientes; pero, a estas con-
diciones son particularmente sensibles los pafses latinoamericanos, -
afectados por un alto endeudamiento, que compromete la posibili-
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dad de nuevos créditos y obliga a transferir al exterior recursos
imprescindibles para el desarrollo. A nivel de relaciones Estado-cén-
tricas, las tendencias sistémicas de transnacionalizacion e interde-
pendencia (asimétrica, desde unarelacién Norte-Sur) estan afectado
profundamente a nuestros paises, ademds, por la falta de una capa-
cidad analitica y de concertacion politica para aprovechar algunas de

las ventajas que ellas podrian ofrecer,* debilitando sus economias y
su propia soberania politica. No obstante, es posible que las relacio-
nes a nivel de regiones limitrofes -por via de una integracion fronte-
riza e interdependiente- constituyan una alternativa positiva para
escapar a las tendencias a un crecimiento negativo.

De esta forma, tal como se verd en las paginas que siguen, la
concertacién y articulacién entre regiones limitrofes, acompafiando
el proceso interdependiente del sistema, pueden contribuir a forta-
lecer la soberanfa politica que una interdependencia asimétrica esta
debilitando progresivamente, a partir de las realidades de unas eco-
nomias en crisis, débiles para enfrentar con éxito las nuevas formas
y demandas de acumulacién capitalista a escala mundial.

El proceso de participacion internacional de las regiones.

Si bien las regiones tienen una tradicién histérica de vinculaciones
con sus respectivas regiones limitrofes, las que se remontan a los
tiempos de la colonia y la independencia latinoamericanas (casos de
Santiago de Chile y la regién de Cuyo; Argentina y Brasil a través de
Ja Banda Oriental; Salta y Antofagasta; Tacna y Arica; Santander y
TAchira; Ciicutay San Antonio; Misiones y Foz do Iguazi; Entre Rios
con la Banda Oriental y el sur del Brasil; Asuncién con el litoral
argentino de los rios Bermejo y Paraguay, etc.), es a partir de la
implementaci6n de acuerdos multilaterales de integracién cuando se
asiste verdaderamente a un replanteo de las relaciones bilaterales
regionales y de la presencia de cada pafs en América Latina. La
preocupacién por el aislamiento externo, las politicas de prestigio,

*Veral respecto, Luciano Tomassini (comp.), Transnacionalizaciény Desarrollo Nacional
en América Latina, op. cit.
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las ventajas de la integracién para el comercio y el transporte, etc.,
constituyeron fundamentos para desarrollar politicas de vinculacién
anivel de frontera. Las 4reas de frontera, bajo el peso de las "politicas
de poder" que percibian a las mismas como zonas de riesgo latente,
y por las condicionantes de un tipo de desarrollo dependiente, vivie-
ron no sélo aisladas respecto de sus zonas limitrofes vecinas, sino que
se fueron constituyendo en muchos casos en economias regionales
con un relativo aislamiento de los centros dindmicos y de decision
politica nacional. De esta forma, las dreas fronterizas resultaron a la
postre con un potencial de desarrollo reprimido, con ausencia de
politicas especificas de promocidn, caracterizandose a menudo como
zonas donde convergian dos o més economias con politicas naciona-
les propias, distintas, pero que, debido a sus diferencias, resultaban
ser complementarias, generando independientemente de las volun-
tades politicas centrales movimientos de personas, bienes y servicios,
que aprovechaban las ventajas comparativas relativas, la cercania
geograficaylacomplementariedad dela propia geografia, en relacién
ala actividad econdmica. De esta forma, atin cuando durante mucho
tiempo las 4reas de frontera fueran concebidas como factor restric-
tivo y diferenciador de nacionalidades -producto de una ocupacién
mediante asentamientos humanos disefiados en funcién de una po-
litica nacional carente de una estrategia de desarrollo o aprovecha_
miento fronterizo- éstas convivieron con realidades distintas, ya que
la propia actividad y los condicionamientos que imponfa la geografia
y la politica las hacfa tener evidentemente un caracter integrador.”
Concurrieron asi dos situaciones, la determinacién internacional de
las fronteras, separando a veces una relacién comunitaria y cultural
de tradicién histérica y una condicién marginal dentro de un Estado
subdesarrollado. Se llegd en muchos casos a lo que Felipe Herrera
llam¢ la tragica coincidencia entre las lineas de nuestras fronteras
con las lineas més extremas del subdesarrollo.

SVcr, "La frontera como factor de integracién®, editorial, Revista Integracién Latinoamne-
ricana, N2118, Buenos Aires, INTAL, nov. 1986; Jorge Iturriza, "Integracién Fronteriza. Un
enfoque metodoldgico™, Jbid.; y Raiil Bernal Mesa, "Alternativas para una integracién fronte-
riza...", op. cit.; también, Felipe Herrera, Comunidad Latinoamericana de Naciones, (Santiago:
Editorial Universitaria, 1983), Cap. V1.
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A este destino fueron escapando las dreas de frontera a través
delos flujos migratorios, los intercambios diversosy, luego deiniciado
el proceso de integracién a nivel institucional, mediante la vincula-
cién de los transportes internacionales y luego por medio de la
ampliacién de los marcos de cooperacién € integracion fronterizas,
para més tarde hacerlo gracias a la implementacion de politicas de
aprovechamiento conjunto de las riquezas y recursos geograficos.
Durante el proceso se fue desarrollando paulatinamente la percep-
cién de una complementariedad por sobre las tendencias a la disgre-
gacién y la discontinuidad de los espacios geogréfico-politicos.

Las regiones limitrofes se fueron aprovechando de las condicio-
nes pragméticas que la lejanfa de los centros politicos otorgaban, a
despecho de las politicas oficiales, a menudo envueltas en la diver-
gencia entre las solidaridades demandadas extra-Regionalmente me-
diante las constantes hegemdnicas y las verdaderas solidaridades
existentes en la Regidn o por tendencias a la confrontacién que
hacfan ambiguo muchas veces el compromiso politico de los gobier-
nos por la integracién y la concertacién politica Regional. Era la
clasica dicotomia entre retérica de integracién e ideologia; entre
discurso y praxis politica.

Hoy, cuando hablamos del aporte sustancial de la democracia
al proceso de vinculacién limitrofe, no podemos dejar de reiterar la
influencia del sistema sobre la ideologfa y de ambos sobre las percep-
ciones politicas. Asi, a tendencias al conflicto han logrado sobrepo-
nerse formas de ajuste mutuo, acercamiento de posiciones nacionales
que evidenciaban la presencia de interpretaciones distintas, a partir
de las cuales -y como los Estados no estin condenados al conflicto-
éstos podian cooperar para alcanzar objetivos e intereses, que son
nacionales, pero ademas comunes: desarrollo, crecimiento, coopera-
cidn, paz, democracia.

A medida que el proceso de interaccidn entre los Estados ha
venido haciéndose més complejo, han surgido dos tipos de intereses
entre los mismos: los complementarios y los convergentes. Los pri-
meros, que se manifiestan en politicas externas e internas, se relacio-
nan con el caricter de la estrategia global de los respectivos
relacionamientos sistémicos y, coyunturalmente, con el proceso de
reformas econdmicas o transformaciones estructurales en cada pais;
mientras que los segundos vinculan interna y externamente determi-
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nados aspectos politicos (consolidacién de la democracia; fortaleci-
miento de la paz sub-Regional, etc.). Esta lectura tiene relacion con
la superacién de las percepciones del paradigma realista ante las
nuevas realidades y agendas de intereses de los Estados, vistos los
cambios producidos en el sistema politico y econdmico internacional,
cuestién que se manifiesta en la mayor complejidad de la agenda
bilateral, la que entonces se abre a la consideracién de temas que
trascienden al dmbito de lo politico y la seguridad, para situarse en
relacién a los problemas del desarrollo, el fortalecimiento de la
sociedad civil, la defensa del sistema democrético, la concertacion y
lacooperacién politica sub-Regional, etc. Este es, pues, el marco que,
a través del perfeccionamiento de los acuerdos generales de coope-
racion e integracién (Tratado de la Cuenca del Plata; Tratado de
Cooperacién Amazdénica; Convenio CAUCE; Protocolo de Expan-
sién Comercial Uruguay-Brasil; Acuerdo de Cartagena; Tratado de
Paz y Amistad Argentino-Chileno; Programa de Integracién y Coo-
peracion Econémica Argentina-Brasil; etc.), va permitiendo también
a las regiones, estados federales y provincias, aumentar el margen de
autonomia de sus iniciativas externas y, particularmente, de las bila-
terales a nivel limitrofe.

Lahipétesis que sugiere esta modalidad de cooperacion, dentro
del proceso que esta caracterizando el ritmo y la orientacion de las
acciones tanto de cooperacién como de concertacién Regionales,
sefiala que ella "es funcién del grado de desarrollo y de las politicas
econdmicas que en cada etapa exhiben los paises que participan en
el mismo y, por otra, de la cambiante estructura del contexto inter-
nacional’;® es decir que, a medida que ha venido cambiando la
naturaleza de los problemas que enfrentan los paises latinoamerica-
nos, han cambiado también las modalidades de cooperacién entre los
mismos.”

Esta evolucién sefiala también razones para que las modalida-
des de cooperacién a nivel de regiones hayan entrado en esta nueva
etapa a constituir responsabilidad de los servicios exteriores, vincu-
landose éstos y otras agencias nacionales con las autoridades y actores

%I uciano Tomassini, "Introduccién al estudio de las nuevas formas de concertacién
latinglamcricana", Estudios Internacionales, Ne83, Santiago, julio-septiembre 1988, p. 322.
Tbid., p.323.

568



ESTUDIOS INTERNACIONALES

no gubernamentales del interior. La relacion més estrecha entre
grado de desarrollo econémico y estructura del contexto internacio-
nal se apreci6 claramente a partir de mediados de la década de los 70
y durante la presente, cuando las dificultades econémicas y financie-
ras domésticas, en un contexto internacional recesivo, llevaron a los
pafses latinoamericanos a implementar politicas gubernamentales
que apuntaban a la resolucién de problemas urgentes, coyunturales
amenudo, las que condicionaron el proceso de cooperacion, llevando
a una aceleracién de las tendencias hacia el bilateralismo en las
relaciones econémico-comerciales y de cooperacidn, y a la biisqueda
de mecanismos nuevos y alternativos para promover formas de desa-
rrollo bilaterales concurrentes a los esfuerzos gubernamentales. Es
justamente de este proceso del que resultan nuevos roles y respon-
sabilidades a nivel de las regiones nacionales; pero ellas requieren
para su evolucién ordenada y fructifera de un cambio en las percep-
ciones cooperacién-conflicto y de una cierta autonomia que sélo
parecen posibles bajo el orden institucional del sistema democrético
de gobierno.

Papel de las regiones en la formulacion de la politica exterior.

Poniendo de relevancia la potencialidad de articulacion externa de
las regiones, especificamente con sus similares de paises limitrofes,
es interesante considerar el papel de éstas dentro de las nuevas
formas de concertacién latinoamericana.® Corresponde esto a las
caracteristicas que estd asumiendo la misma y al entendimiento
directo entre regiones, provincias o estados federales; entre algunos
de éstos y un Estado nacional y/o entre regiones a través de convenios
o acuerdos suscritos a nivel bilateral por los respectivos gobiernos
nacionales. Experiencias de estos tres tipos o formas de concertacidn,
para el manejo conjunto o colectivo de problemas o politicas regio-
nales que afectan a 4reas de dos o més paises limitrofes, se estdn
produciendo actualmente y desde hace unos afios en América Latina;

8para éstas, ver, PNUD/CEPAL/RIAL, "Nuevas Formas de Concertacién Regional en América
Latina", Proyecto de Cooperacién con los Servicios Exteriores de América Latina, RIAL,
CEPAL, Santiago, Documento de Trabajo N23, octubre 1988.
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tal es el ejemplo de las acciones emprendidas por regiones, como es
el caso que lleva a prestaciones de servicio e intercambio de factores
enla zona Cdcuta-San Antonio (frontera de Venezuela y Colombia)
o entre Foz do Ignaziy Ciudad Presidente Stroessner, como también
en el drea de la Laguna Merin (frontera uruguayo-brasilefia) y entre
algunas regiones integrantes del Proyecto de Integracién GEICOS;
los casos de acuerdos de regiones nacionales con gobiernos de otros
paises, tal es el de las experiencias de provincias argentinas con el
gobierno paraguayo, que implicaron acciones conjuntas para el me-
joramiento de las telecomunicaciones, proyectos para emprender
empresas conjuntas, consorcios de exportacidn, cooperacién técnica,
cooperacion cultural, educacional y sanitaria; una politica que susti-
tuyd a las relaciones bilaterales su bajo perfil; y el caso de la vincula-
cién entre regiones a través de convenios bilaterales entre Estados
nacionales. Este dltimo caso, ejemplificado en el Protocolo 23 del
Acuerdo de Integracién y Cooperacién Econémica Argentina-Bra-
sil, denominado especificamente "Regional Fronterizo", que consa-
gra oficialmente la participacion activa de la regién de frontera de
ambos Estados (integrada por las provincias argentinas de Corrien-
tes, Chaco, Entre Rios, Formosa, Misiones y Santa Fe y por los
estados federales brasilefios de Parand, Santa Catarina y Rio Grande
do Sul) en un Grupo de Trabajo Permanente, dentro del dmbito de
la Comisién de Ejecucién del Programa de Integracidén y Coopera-
cién Econdémica, grupo cuya coordinacién llevan a cabo conjunta-
mente los Ministerios de Relaciones Exteriores de ambos paises, es
el ejemplo més novedoso y reciente de la relacidén politica entre
regimenes democraticos, autonomia regional y estrategias de desa-
rrollo.

Tanto el rol de las regiones como la potencialidad de arti-
culacidén de acciones y politicas de las mismas dentro de la politica
exterior quedan de manifiesto cuando este Protocolo sefiala que
el "grupo de trabajo antes indicado tendrd como atribucidn principal
la identificacién de acciones a desarrollar por ambos pafses”. Este
es asi el ejemplo y el modelo para acciones futuras; una experiencia
que refleja el carcter que estd adquiriendo el proceso de con-
certacion latinoamericana y el rol futuro de las regiones en el mismo.
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Como aporte singular al mejoramiento de las politicas exterio-
res bilaterales a nivel Regional -a medida que la Regidn recupera una
dimensién de mayor importancia dentro de los objetivos de politica
exterior de los paises- esta el hecho que las regiones, provincias o
estados federales aportan a las agencias nacionales una especificidad
y un conocimiento més profundo de las realidades y potencialidades
de las dreas de articulacién limitrofe. Desde esta perspectiva, las
regiones contribuyen a fortalecer la capacidad de integracion, coo-
peracién y concertacién entre paises vecinos, mejorando asi las
perspectivas de viabilidad de los subsistemas Regionales dentro del
marco del sistema internacional contemporaneo.

Labase de esta nueva interpretacion sobre las regiones limitro-
fes radica en la predominancia que estan adquiriendo las relaciones
de cooperacién sobre las de conflicto’ y la necesidad de hacer frente
a los efectos econdmicos, financieros, tecnolégicos y productivos de
los cambios producidos en el sistema econdémico internacional de los
Gltimos quince afios. Como proceso, si bien las dreas de frontera
tienen en algunos casos una larga tradicién de vinculaciones formales
einformales, tal comoyaseha sefialado,® el mismo se inscribe dentro
de las tendencias de interdependencia y de mayor coordinacién de
politicas externas y de la aceptacién de la idea que las politicas
domeésticas, en relacidn a las areas limitrofes, tienen ciertamente un
efecto sobre las zonas vecinas, lo que determina varios niveles de
consecuencias € impactos sobre la situacién y posicién internacional
de esas regiones; prueba de ello han sido las politicas aplicadas por
Brasil en relacién al "Proyecto Pantanal”, en el estado de Mato
Grosso; la determinacién de cotas de altura a las represas sobre el
sistema fluvial del Plata o a la explotacién forestal de la Amazonia,
por citar sélo algunos ejemplos.

“Para una visién Regional mds especifica del cambio de percepciones, aplicado a las
relaciones Brasil-Argentina, ver del autor, "Bxamen de los obstdculos econdmicos y socio-cul-
turales para la solucién pacifica de conflictos entre paises latinoamericanos. Apreciacién global
y de casos concretos”, Caracas, Instituto de Altos Estudios de América Latina, Universidad
Simén Bolivar, Seminario Integracién solidaria para el mantenimiento de la paz en América
Latina, 1989.

chr, Raiil Bernal Meza, La Integracién Fronteriza, Experiencias de Integracién en el Cono
Sur, op. cit.
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Articulacién de infereses entre regiones de paises limitrofes: una forma
de crear inferdependencias.

Un balance muy general de la situacién internacional de América
Latina permite percibir que la vulnerabilidad de los paises de la
regién frente a los centros se ha profundizado con los afios, reducién-
dose -paralelamente a su crisis econdmica- la autonomia para disefiar
e implementar politicas que contribuyan a disminuir el impacto de
estas situaciones. Diversos son los mecanismos que, desde los afios
cincuenta, se han intentado desarrollar en la Regidn para escapar al
efecto perverso de la asimetrfa centro-periferia, los que se han
agrupado en las distintas manifestaciones de la integracidn, la coo-
peracidn y, recientemente, la concertacién politica Regionales. No
obstante, estos esfuerzos han sido producto de resultados mezquinos,
atendiendo a las dificultades y presiones que afligen hoy a los pafses
latinoamericanos. El anélisis de las causas de esta situacion ha ocu-
pado diversos y permanentes trabajos en el d&mbito de la CEPAL,
INTAL, ALADI, SELA, Grupo Andino y otros, en relacién a estrate-
gias Regionales que podrian haber ayudado a morigerar el efecto de
dichas asimetrias. De ellos se pueden concluir varias razones para el
fracaso de las iniciativas, entre ellas, la falta de voluntad politica, las
distintas formas de vinculacion e insercidn internacional de las eco-
nomias, la persistencia de ideologias nacionalistas y de percepciones
geopoliticas en los grupos de poder y de gobierno, los distintos niveles
de desarrollo de las economias nacionales, etc. Sin embargo, queda
de manifiesto que la falta de efectivas interdependencias entre nues-
tros paises es una de las causas que ha incidido con cierta importancia,
tanto en el 4mbito de lo econémico como de lo politico e incluso, lo
militar-estratégico.

Por cierto que si bien la integracidén y la cooperacién son
instrumentos que tienden a desarrollar distintas formas de interde-
pendencia econdmica y politica, la concertacién en este Gltimo am-
bito ha permitido ciertos progresos en la formulacién de politicas e
iniciativas en relacién a la reduccién de la vulnerabilidad politica
extra-Regional; tales son las propuestas en torno a la constitucion de
“zonas de paz", la bisqueda de acuerdos desde la perspectiva latinoa-
mericana para la crisis centroamericana o en relacion a las conse-
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cuencias de la guerra del Atlantico Sur. En este proceso, la democra-
cia ha generado solidaridades que estén favoreciendo la integracion,
ayudéndola a retomar su impulso (caso Grupo Andino y, més recien-
temente, el proceso argentino-brasilefio), contribuyendo a reducir el
efecto pernicioso para estos objetivos de las ideologias y enfoques
que priorizan la percepcién de conflictos bilaterales y limitrofesy, en
definitiva, creando relaciones efectivas de interdependencia.

Desde este punto de vista, una de las variables que debe ser
tenida en cuenta con mucha importancia es la relativa a la articula-
cién de intereses entre regiones de paises limitrofes, como forma de
generar nuevas interdependencias. Esta claro que al incorporar a los
procesos de integracién y cooperacién la mayor cantidad de actores
sociales, comunitarios y geogréficos, puede seialarse como hip6tesis
que un mayor compromiso de los distintos sectores y de los escenarios
geogréficos y politicos nacionales (capitales y el interior), puede
contribuir a los objetivos de mejoramiento de las autonomias nacio-
nales y de la Regidn, dados el interés y los objetivos especificos que
buscan alcanzar las regiones en el proceso de articulacién limitrofe.
Tanto la integracidn, la cooperacién, como Ja concertacién politica,
sean bilaterales o latinoamericanas, son responsabilidad de actores y
agencias diversas; pero las politicas € iniciativas no escaparédn a las
responsabilidades que competen a la politica exterior.

Es pues a ese nivel que deben poder actuar también las regiones.
No se trata de que éstas se constituyan en generadoras de politicas
independientes, sino de percibir cémo la politica exterior puede
enriquecerse y beneficiarse técnicamente de la participacion de las
regiones y de cémo éstas, alcanzando objetivos sectoriales y domés-
ticos locales, pueden contribuir a fortalecer la politica exterior de la
nacién.

Todas y cada una de las acciones integradoras, de cooperacién
o de concertacién deben ser leidas como contribuciones para superar
la crisis, retomar el camino del crecimiento, profundizar y afianzar la
democracia, para lograr la construccién de sociedades més libres,
justas y participativas, que incorporen al desarrollo a los sectores
sociales y geograficos hoy marginados y que reconstruyan el orden
preservador de la sociedad civil. Mayor participacion y responsabili-
dades a asumir por las regiones son politicas funcionales a esos
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esfuerzos; pero dependen para sudesarrollo que ellas lologreny sean
consideradas como coadyuvantes a las estrategias y alternativas de
desarrollo integral de la sociedad de cada nacién. Creo que es justa-
mente la reafirmacién de la democracia la que puede permitir esta
perspectiva y brindar mayores canales de participacién nacional.

Al sugerir iniciativas como la de la participacion de las regiones
en la formulacién de estrategias de politica exterior, se deben apro-
vechar las caracteristicas que ha asumido la nueva diplomacia regio-
nal, en la cual se advierten contactos méas frecuentes a alto nivel,
reuniones con agendas abiertas, disposicién al didlogo, presencia de
otros actores politicos en las visitas oficiales (sectores politico-parti-
darios, parlamentarios, sindicalistas, autoridades provinciales y regio-
nales, empresarios, periodistas, etc.), aspectos todos que contribuyen
aun didlogo més franco, abierto y participativo. De sus beneficios no
se puede desaprovechar hoy la capacidad dinamizadora y el efecto
multiplicador de ella.

Sin embargo, a pesar de todas estas razones, no puede dejar de
explicitarse lo més ampliamente posible los frutos que se espera
obtener de la participacién de las regiones y de su rol en la formula-
cién de la politica exterior. Sin perjuicio de la necesidad de proceder
a un seguimiento posterior del tema, es conveniente resaltar la
necesidad de contar con diagndsticos de potencialidades, posibilida-
des, recursos y demandas, a nivel regional; sefialando objetivos,
estudios a desarrollar; cuantificar la capacidad planificadora y opera-
tiva de la estructura profesional y politica de las regiones, etc. En este
sentido, debe hacerse una labor de informacién y formacién (espe-
cializacién), tanto a nivel del personal de las cancillerfas como de
aquél de las administraciones provinciales o regionales.

Al mismo tiempo, la participacién real de las regiones debe
contribuir a hacer efectivo el 4nimo de la declamatoria politica del
discurso oficial; a difundir y valorizar la ampliacién y profundizacién
de los vinculos bilaterales.

La nueva politica exterior, recreada en el dmbito latinoameri-
cano por el impulso de la redemocratizacién, debe asumir la media-
cién y el arbitraje entre grupos y poderes domésticos, entre
tendencias y rivalidades locales; entre los intereses politicos de las
metrépolis nacionales y los objetivos de desarrollo de las regiones del
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interior, en la representacién internacional del pafs en su conjunto.
He allf también la importancia de la presencia de las regiones en la
formulacién y ejercicio de la misma.

La nueva politica exterior lleva implicitos los fundamentos de
la modernidad, para poder ser un instrumento efectivo ante un
escenario que evoluciona riapidamente, como ocurre con el sistema
internacional. Esta modernidad debe estar relacionada con la demo-
cracia; esa es la histérica relacién entre progreso y proyecto politico
amplio, justo y participativo.

Riesgos y perspectivas.

Un papel mas activo en el contexto de las vinculaciones de frontera
de las regiones nacionales, por cierto que contribuye a afianzar el
proceso de integracién y cooperacién bilateral a nivel limitrofe y éste
no se contrapone en modo alguno a proyectos o acuerdos mas
amplios que busquen implementar los gobiernos centrales. El bene-
ficio directo de la capacidad de articulacién externa de las regiones
con sus similares vecinas cae dentro del radio de su accién inmediata,
porque favorece y regula la complementacion y el movimiento de
personas, factores y bienes, ya que estd més cerca y conoce mejor su
espacio geogréfico de Jo que lo puede hacer una agencia central a
cientos de kilémetros de distancia, pero, fundamentalmente, porque
contribuye a mejorar el perfil del conocimiento reciproco de los
aspectos culturales, tradicionales e histéricos entre las naciones pues-
tas en vinculacién por la frontera.

La capacidad de formular iniciativas, por parte de las regiones,
estd ayudando a la formulacién e implementacién de politicas a
nivel bilateral y sub-Regional en las cancillerfas latinoamericanas,
tal como se percibe en el caso de los paises del Atlantico meridional
(Argentina, Brasil y Uruguay). Sin embargo, més alld de la espe-
cificidad propia que pueden aportar las iniciativas regionales, la
participacidn de las regiones en la formulacién de la politica exterior,
en relacidn a los pafses vecinos, traslada y racionaliza en el interior
las ideas y proyectos de integracién, cooperacién y concertacién
bilaterales, sub-Regionales e incluso Regionales, los que por sus

575



Raiil Bernal M. / El rol de las regiones en la politica ..

caracteristicas y la dindmica que adquirieron desde los afnos cin-
cuenta, quedaron circunscritos a la conduccion de los poderes cen-
trales y a la capacidad de influencia de los actores politicos y
econdmicos con acceso directo a los mismos, los que histéricamente
no estuvieron ubicados en el interior. Desde esta pespectiva, la
participacion de las regiones contribuye a fortalecer en el plano
doméstico la capacidad de consenso nacional de la politica exterior,
al mismo tiempo que vehiculiza hacia los mismos intereses, preo-
cupaciones y objetivos del interior hoy postergados y que han trabado
en el tiempo su potencialidad de desarrollo.

Las regiones limitrofes o 4reas de frontera, a pesar del caracter
integrador de sus actividades y vinculos, han sido el sector a veces
mas receloso de las estrategias integradoras, por causas culturales,
ideoldgicas o de intereses sectoriales especificos; sin embargo, justa-
mente para revertir estas ocasionales situaciones, asi como para
fortalecer el proceso de concertacidn regional, que esta caracterizan-
dose por su dinamismo e innovacién en las formas,'! es necesario
ayudar a fundamentar la fe en la voluntad de la cooperacién mutua
y colectiva. Esta es una demanda no sélo de los centros de decision
nacionales, sino, especialmente, de las regiones limitrofes, ya que los
resultados ayudan y convencen, a la vez que comprometen, tanto a
unos como a otros.

Las regiones tienen una responsabilidad que asumir en la bus-
queda de respuestas a los problemas del desarrollo y a la crisis que
viven nuestros paises. Su participacién en la formulacion de politicas
externas les permite comprometer su apoyo; pero para ello deben
mejorar progresivamente sus respectivas capacidades analiticas y de
gestion, cuestion que compete tanto a los poderes locales como a las
agencias de los gobiernos centrales. Para que csto sea electivo, se
requiere de mecanismos de consulta y coordinacién, para que no haya
riesgos de llevar adelante iniciativas que contradigan o afccten la
capacidad politica de las relaciones exteriores del Estado. Queda
clarosi el efecto multiplicador de las iniciativas regionales de carac-

Ver, PNUDICEPALRRIAL, Nucvas Fornas de Concertacion Regional en América Latina, op.
cit.
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ter limitrofe y de las perspectivas que abre la participacién explicita
delas regiones en los acuerdos de vinculacién bilateral, como los que
se estdn desarrollando en el 4rea del Atlantico sudamericano.

La participacion de regiones y el rol de ellas en la formulacién
de una nueva y més 4gil como pragmaética politica exterior, debe
combinar motivaciones reales con justificativos y supuestos hipotéti-
cos. Estos dltimos forman parte de las necesarias formulaciones
prospectivas.

Beneficios y perspectivas que ofrece la participacion de las regiones en
la formulacién de la politica exterior.

Porla presién y demanda de intereses especificos, la participacion de
las regiones permite que haya una constante de preocupacién en las
cancillerias para mantener consultas bilaterales permanecntes. Esta
situacion beneficia a las naciones puestas en relacidén por regiones
limitrofes, porque mantiene y estimula la bisqueda de entendimien-
tos integradores y cooperativos a nivel bilateral y ayuda, en el plano
latinoamericano, al fortalecimiento de las politicas de cooperacién y
concertacién. Al mismo tiempo, el hecho de mantener agendas con
temas de preocupacion e interés regional y fronterizos, fortalece la
atencién que las cancillerias confieren al dmbito Regional en la
formulacién e implementacién de ]as respectivas politicas exteriores.

Esta capacidad de vinculacién retroalimenta el interés por las
consultas y los contactos permanentes, ya que la presencia externa y
las iniciativas impulsadas por las regiones permite que las respectivas
cancillerfas evalien y revisen permanentemente su politica exterior
en relacidn a este ambito bilateral, tanto en relacidn a las vinculacio-
nes a nivel de regiones, como a escala sub-Regional.

Laregidn, por su ubicacién y necesidades, tiene una capacidad
de impulsar iniciativas que a menudo se pierden en medio de la
burocracia del gobierno central, las que podrian ser canalizadas
coordinadamente por los respectivos Ministerios de Relaciones Ex-
teriores. En este sentido, la regién provee de impulso y estimulo
politico al gobierno central y sus agencias vinculadas con el dmbito
internacional; provee de proyectos concretos y permite al mismo
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tiempo que haya, por parte de las comunidades del interior, un
mayor interés por la politica exterior del Estado.

La posibilidad de establecer una coordinacién entre los Minis-
terios de Relaciones Exteriores y las regiones con potencialidad de
articulacién con sus similares de paises limitrofes lleva implicitos
beneficios a nivel de la politica doméstica, permite que en las regiones
haya una mayor comprensién de la politica exterior; estimula el
desarrollo de la capacidad critica, analitica y de planificacién de los
gobiernos locales y contribuye a hacer més participativo el proceso
de formulacién y toma de decisiones en materia de relaciones inter-
nacionales.

Los limites de un accionar regional: entre el poder central y las canci-
llerias.

Para facilitar el ejercicio de la capacidad regional, sin entorpecer las
funciones de las agencias especificas, ni limitar exageradamente la
participacién de otros intereses en el proceso de vinculacion inter-
nacional de los Estados, tal como ocurre en muchos paises, creo
deben considerarse al menos cuatro situaciones:

a) La necesidad de encontrar un equilibrio entre una cierta
autonomia de las regiones, entre la posibilidad de brindarles espacio
politico para la biisqueda de soluciones a sus problemas sectoriales
(ejemplo: comercio exterior, transito de productos, asistencia téc-
nica, cooperacién cientifica y universitaria, etc.) y que dicha au-
tonomfa no implique la formulacién de una politica exterior
independiente de los lineamientos oficiales de las cancillerfas.

En el caso argentino, esta situacién pudo haberse producido, a
nivel de la politica exterior bilateral, con dos paises con cuyos gobier-
nos Buenos Aires mantuvo, durante los dltimos afios, una politica de
"bajo perfil" (Chile y Paraguay), mientras que gobernadores de pro-
vincias limitrofes respectivas mantuvieron diversos niveles de vincu-
lacién y relacidn, los que en ciertos casos resultaron ser bastante
fluidos. En estos casos -se considerd en ciertos &mbitos burocréticos-
hubo "acciones de politica exterior", fundamentadas en la identifica-
cién de intereses concretos y en coincidencias de caricter ideoldgico.
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b) Dada la existencia posible de menores trabas burocraticas
entre el proceso de toma de decisiones y la implementacién de
politicas que se da en las administraciones regionales, éstas lograron
en algunos casos una mayor actividad y rapidez en gestiones externas,
lo que llevaba a que ciertas iniciativas que les incumbian directamen-
te pasaran a ser impulsadas por ellas antes que por las cancillerfas,
en relacién a cuestiones de cardcter bilateral. De esta situacion
resultaba que: se crearan problemas a nivel ministerial por la activi-
dad regional "auténoma"y por la falta de coordinacién con la agencia
gubernamental encargada de las relaciones exteriores. Estas colisio-
nes llevaron en casos a resultados externos negativos.

c) Las regiones, provincias o estados limitrofes, estan amenudo
tan lejos (en distancia e influencias) del gobierno central que termi-
nan teniendo contactos mucho més estrechos con los gobiernos
vecinos que los que su propio Estado mantiene con aquéllos. Esto es
resultado de lalégicayla dindmica de laintegracién fronteriza; donde
convergen regiones separadas s6lo por lineas de frontera, rios, cuen-
cas, etc.

d) Por falta de formacién profesional y conocimiento especifico
en las regiones sobre temas que adquieren distinta relevancia cuando
se trasladan al &mbito internacional, muchas veces se pierden ini-
ciativas y se debilitan contactos bilaterales, produciéndose frustra-
ciones y recelos posteriores.

Politica exterior y potencialidad de articulacion externa de regiones
con sus similares de paises limitrofes.

En péginas anteriores me he referido ala "nueva” diplomacia Regio-
nal, la que ha hecho posible las actuales e innovadoras formas de
concertacién politica latinoamericana. A nivel nacional, los gobier-
nos de la recuperacién democrética, especialmente los del rio de la
Plata, se han preocupado por dar nuevos contenidos a la politica
exterior, en busca de lograr una mayor autonomia y presencia inter-
nacional. v

Una politica exterior orientada a mejorar el perfil de vincula-
cién internacional del pafs, dirigida a buscar formas de superar la
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situacion externa (niveles de dependencia, deuda, financiamiento,
inversiones, comercio, conflictos coloniales o territoriales, etc.), debe
decidir hoy entre distintos caminos, el de los esfuerzos inde-
pendientes e individuales -vistos como inefectivos, ante las nuevas
realidades del sistema internacional-y el dela "concertacion”, a través
de una mayor cooperacion Regional en todas sus manifestaciones y
mediante una recuperacion del rol de la integracion latinoamericana
en el proceso de lograr mayores niveles de autonomia y capacidad de
negociacion colectiva internacional. La realidad del sistema mundial
es que éste, por imperio de las modernas formas de produccidn, sus
demandas de acumulacién y por el diseno resultante de la economia
politicay su vinculacién con lo politico-militar, tiende en forma cada
vez mas compleja hacia la constitucion de bloques econdmicos, poli-
ticos y comerciales.

Desde nuestra perspectiva Regional, atn cuando las politicas
exteriores de los paises en su conjunto no hubiesen impulsado con
todo el vigor politico necesario el camino de la cooperacién y la
integracion, el rol que han asumido las regiones nacionales en la
concertaciéon de mecanismos locales de interdependencia y coo-
peracion, ha resultado ser un factor dinamico y funcional a los
objetivos de mejorar la situacién de aislamiento, marginacion y de-
pendencia por la que han atravesado los gobiernos regionales como
consecuencia del impacto de la crisis econémico-financiera y las
politicas autoritarias.

Durante los anos 80 ha habido un debilitamiento del proceso
de cooperacién e integracién latinoamericanos, pero las regiones
nacionales no se mantuvieron ausentes y, por el contrario, buscaron
formas de concertacién para salvar sus situaciones de carécter local,
gracias a la articulacion de intereses con regiones de paises limitrofes.
Prucbas de este proceso se encuentran especialmente en el marco
de la Cuenca del Plata, pero también en regiones de la frontera
colombo-venezolana, peruano-ecuatoriana y peruano-boliviana.

En este periodo, las regiones fueron acumulando experiencia,
la que es ciertamente aprovechable por las agencias gubernamenta-
les centrales en la formulacién de politicas bilaterales. En general,
mas alla del impacto de tendencias sistémicas de transnacionalizacion
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yla interdependencia, la crisis llevé a las regiones y gobiernos locales

a un "sélvese quién pueda", situacién que las impuls6 a tomar la

iniciativa para encontrar formas de financiamiento externo autdno-

mas (uno de cuyos ejemplos fue el del gobierno de la provincia
argentina de Entre Rios, para la construccion del gasoducto binacio-
nal que les interesaba desviara su trazado y cruzara por dicha regién);

a promover proyectos para generar divisas, a expandir su comercio

exterior, etc.

Los gobiernos centrales han comprendido que deben otorgar
mayor autonomia a las provincias en su comercio exterior y que no
existen tantas perspectivas de emprender acciones bilaterales, a nivel
de pafses limitrofes, sin planificar las mismas con las regiones. Resul-
tado de las diversas experiencias emprendidas en este sentido, pue-
den sefialarse las siguientes perspectivas:
~ conjuncién de esfuerzos y de capacidad critica para la formulacién

de proyectos regionales y limitrofes de desarrollo;

— incremento de la capacidad de realizacién de proyectos para la
explotacidn y aprovechamiento de recursos naturales fronterizos;

— satisfaccién de demandas y necesidades regionales, en servicios y
factores, limitando asf los gastos del gobierno central;

— mejoramiento de la infraestructura vial, carretera y fluvial, me-
diante el aprovechamiento conjunto de los recursos humanos,
técnicos y materiales disponibles en las regiones, a ambos lados de
las fronteras, (experiencia efectiva en el caso de las regiones
limitrofes chileno-argentinas y argentino-uruguayas);

— politicas de cooperacién cultural y artesanal para la preservacion
de patrimonios regionales de origen comiin;

— propuestas de politicas de cooperacidn universitaria y técnica de
regiones afines (como es el ejemplo de las iniciativas de regiones
argentino-brasilefias y argentine-chilenas).

Todas estas alternativas y muchas otras similares forman parte
hoy de objetivos de politica exterior, atendiendo a la desaparicién
gradual de divisiones entre materias de "alta" y "baja" politica, pro-

e pueden citar al respecto las diversas propuestas en el marco del Grupo Andino y el
estudio de CEPAL, Propuestas de integracién y desarrollo de las dreas fronterizas argentino-uru-
guayas del rfo Uruguay, Buenos Aires, CEPAL, Oficina Buenos Aires, 1988.
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ducto de la ampliacidn y diversificacién de la agenda internacional.
Sin embargo, todos confluyen, desde la perspectiva de un continente
en desarrollo, para aportar a mejorar los niveles de progreso econd-
mico, técnico y de autonomia. Por lo mismo y reconociendo que una
de las dificultades para lograr progresos efectivos en el proceso de
integracién y cooperacién latinoamericanas es la gran heterogenei-
dad de niveles de desarrollo de los paises y que es indispensable
definir politicas o alternativas que consideren esta realidad, concen-
trando los esfuerzos de los gobiernos en paises con caracteristicas
semejantes (tal cual ha sido la experiencia hacia el bilateralismo de
los afios recientes), se debe tomar muy en cuenta el aporte que
pueden hacer las regiones limitrofes a la formulacién de dichas
alternativas, atendiendo al hecho que ellas reflejan, por lo general,
las formas més extremas de las desviaciones estructurales de los
procesos de desarrollo a que ha dado lugar la dependencia. Hacer de
las regiones un polo doméstico de dinamismo en el proceso de
cooperacion e integracion beneficiarfa tanto a éstas como a los paises
involucrados y al proceso en su conjunto.

Previsiones para una estrategia prospectiva.

El proceso de participacién externa y de articulacion entre regiones
limitrofes esta directamente vinculado al fortalecimiento de los sis-
temas democréticos participativos. Esta es la perspectiva que se
advierte en pafses de importancia significativa por su dimension,
como Argentina; Estado con capacidad de favorecer el desarrollo de
un rol regional con impacto directo sobre las fronteras de otros cinco
paises. En este sentido, la propuesta federalista del nuevo gobierno
central, es previsible, aliente el proceso de articulacién externa de las
regiones, ya que su espiritu es otorgar mayor autonomia a las provin-
cias, en concertacion con la cancilleria. El diagndstico en que ésta se
basa es que la experiencia ha sido positiva, pero que atin resta mucho
por hacer. :

No obstante, es conveniente formular algunas sugerencias, para
un mejor desarrollo del proceso. En primer lugar, la necesidad
de contar con un apoyo de los gobiernos, que se refleje en voluntad
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politica. Esta debe afirmarse tanto en las ventajas de la institu-
cionalidad politica democrética, como en la elaboracién de diag-
nésticos serios, que seflalen tanto las posibilidades como las
necesidades a cubrir, con pragmatismo, sobre la base de estudios
y trabajos especificos.

En segundo lugar, se debe proceder a la identificacién de
organismos regionales y ayudar a éstos al desarrollo de su capacidad
analitica y de planificacion.

En tercer lugar, se debe proceder a la delegacién de poderes
hacia los entes regionales, por parte de la administracién central.
Coincidente con esto, a nivel de las cancillerias, se deben implemen-

- tar las medidas de coordinacién necesarias entre éstas y las respecti-
vas regiones o provincias, para evitar excesos de autonomia o
colisiones que perjudiquen los esfuerzos globales a nivel bilateral,
tanto de unas como de otras.”

Por otra parte, es imprescindible encontrar mecanismos -a nivel
de las cancillerias- para desactivar dificultades limitrofes que atn
seguirdn entorpeciendo los esfuerzos regionales. Si bien €sta posibi-
lidad la est4 brindando la existencia de mejores relaciones a nivel de
gobiernos, no es menos cierto que en otros casos una constante de
vinculacién a nivel de regiones ha contribuido a un mejor entendi-
miento bilateral.

Conclusiones.

Si bien la democracia ha generado solidaridades que han favorecido
el proceso de generacidn de interdependencias, ya que el cambio de
percepciones ayuda a la solucidn de problemas limitrofes o al aban-
dono de concepciones hegemdnicas rivalizantes, las regiones y pro-
vincias han ejercido su potencialidad de articulacién con sus similares
de paises limitrofes para enfrentar la crisis que las afecta en mayor
grado que a otras. La experiencia, beneficiada por la mayor autono-
mia que brindan los sistemas democraticos de gobierno, sefiala que

BHstas coordinacioneés estdn propuestas en el marco de los acucrdos bilaterales suscritos
entre Argentina y Brasil y entre Chile y Argentina. :
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las regiones proveyeron a las administraciones centrales de proyectos
maduros que las cancillerfas de estos paises limitrofes no habian
desarrollado.*

No obstante y a la luz de las experiencias recientes, parece que
los Estados que tienen una organizacién federal de gobierno estarian
en condiciones de amparar regimenes de autonomias regionales en
forma maés efectiva, en el corto plazo.

La participacion y el rol de las regiones en la formulacion de la
politica exterior de Jos paises de América del Sur es un proceso en
constante desarrollo. Esta es una tendencia acorde con las demandas
de democratizacién regional, participacién efectiva y pragmatismo
en la concrecién de objetivos de integracidn, cooperacioén y concer-
tacién a nive] latinoamericano.

A diferencia de lo que ocurre con sus economias externas,
atadas a los condicionantes de la economia politica mundial, los
gobiernos nacionales mantienen una capacidad enddgena regulado-
ra de las vinculaciones e interacciones politicas internacionales delos
Estados, pero no han podido evitar la progresiva participacion de las
regiones y gobiernos locales. Se advierte que mientras en los regime-
nes autoritarios o en aquellos paises en que se ha erosionado la
capacidad reguladora y de control soberano sobre el territorio nacio-
nal, por efectos del narcotréfico y la guerrilla, las autonomias regio-
nales han visto restringida su capacidad de articulacién externa en
forma casi absoluta, en aquellos Estados que gozan hoy de una cierta
estabilidad politico-institucional democrética (particularmente Ar-
gentina, Brasil y Uruguay), esta autonomia ha venido evolucionando
favorablemente, otorgando un nuevo perfil a la presencia bilateral
de las regiones y a la propia politica exterior, en relacién a los paises
limitrofes. Tomando en cuenta las politicas que impulsan los nuevos
gobiernos (como el argentino) y los procesos domésticos de retorno
ala democracia (como es el caso de Chile), la tendencia sugiere una
perspectiva aiin més optimista.

14Ejemplos de éstos estdn en las propuestas de integracién argentino-brasilefia en el
Proyecto GEICOS; en las iniciativas de las provincias argentinas del litoral Bermejo, Paraguay,
Parand; en las propuestas efectuadas por regiones limitrofes chileno-argentinas, etc.
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La vinculacién entre regiones de paises limitrofes no ha consti-
tuido adin la expresidn de una estrategia de caracter Regional, regu-
lada y con suficiente planificacion; la misma ha sido resultado de
respuestas al impacto de la crisis sobre las economias regionales,
fundamentalmente. Sin embargo, es posible sugerir que motivacio-
nes politicas especificas existieron igualmente. Son justamente éstas
las que han despertado cierto recelo en algunas agencias guberna-
mentales particularmente sensibles, como son las cancillerias. No
obstante, es posible que ambas situaciones se hayan producido como
consecuencia de los propios procesos politicos enddgenos y exdgenos
limitrofes. De esta forma, el proceso de articulacién hacia la concer-
tacidn, entre regiones de paises limitrofes, ha obedecido a distintas
causas; entre ellas:

1) ladiversidad de intereses y de formulacién de politicas (ideolo-
gias) entre gobiernos centrales y regiones o provincias locales.

2) ala necesidad de satisfacer las demandas regionales y locales
originadas en la implementacién de politicas orientadas a la
expansion de actividades productivas o de intereses econémicos
sectoriales.

3) aestrategias para escapar al impacto de la crisis sobre las econo-
mias regionales. Esta alternativa, que incluso en casos fue acom-
pafiada de ]a emisién de monedas provinciales ("bonos"), (casos
de provincias argentinas como La Rioja, Tucumaén, Saltay otras),
constituyd de hecho un esfuerzo por concertar politicas, ya fuera
con las regiones limitrofes de paises vecinos o con el propio
gobierno nacional vecino.

La crisis generalizd en algunos paises la necesidad de impulsar
iniciativas auténomas y regionales, que aceleraron una tendencia
a la "feudalizacién" de las unidades regionales, en relacidén a la
formulacién de estrategias y politicas globales emanadas de los go-
biernos centrales. El ejemplo maés claro de esta tendencia se ha
dado en el caso argentino, donde han co-existido estrategias "fe-
derales" junto a otras vinculadas con la aparicién de coincidencias
politico-ideoldgicas o econdmicas con los gobiernos de paises ve-
cinos; pero también es posible advertir esta tendencia en otros
paises, como Brasily en regiones de la frontera colombo-venezolana.
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Finalmente, vale la pena sefialar que el proceso recién comien-
za. El papel de las regiones en la formulacion de la politica exterior
yla potencialidad de articulacion con regiones de paises limitrofes es
unarealidad que la democratizacién y las tendencias a la transnacio-
nalizacién e interdependencia del sistema y la economia politica
mundial harén inevitable. '

Ante estas perspectivas, més all4 de establecer coordinaciones
operativas entre las regiones o provincias y sus respectivos Ministe-
rios de Relaciones Exteriores, es necesario que los gobiernos nacio-
nales re-evalien el rol de las regiones, su peso y la presencia de las
percepciones e intereses regionales en la formulacidn de estrategias
y en el proceso de concertacién politica latinoamericana. La pregun-
ta acerca de como se pueden llevar los intereses regionales al marco
de esta dimensién latinoamericana, la que ha adquirido recientemen-
te una nueva concepcién, requiere de un trabajo analitico que escapa
alas perspectivas propuestas por este estudio. No obstante Creo que
pueden sefalarse al respecto cuatro niveles:

1) - A través del contacto y la concertacién directa entre regiones
limitrofes afines, con coordinacién a nivel de las cancillerias o
Ministerios del Interior.

2) Anivel de Jos Ministerios de Relaciones Exterlores mantemen»
do en dichas agencias representantes regionales ad-hoc.

3) A nivel internacional directo entre las reglones y el gobierno
central de la nacién vecina.'®

4) Através de acuerdos y tratados bilaterales entre pal’ses, dentro
de los cuales se establezcan mecanismos para la participacién
activa de regiones o provincias especificas.’”

BComo ha sido el caso de algunas provincias argentinas en refacién a la "Comisién
Binacjonal Argentino-Chilena™.

Como fue la experiencia de acuerdos y contactos entre provincias argentinas y agencias
gubernamentales nacionales de Paraguay y Chile.

El Protocolo N#23 del Acuerdo de Integracién entre Argentina y Brasil hace referencia
especifica al desarrollo de las regiones (provincias y estados federales) limitrofes, establecien-
do para estos efectos representaciones regionales concretas. La idea que surge de esta
modalidad es que Ia experiencia que se obtenga pueda servir como modelo para la estrategia
futura en la vinculacién con otros pafses, tal como sucedié con Ja creacién de los "Comités de
Frontera". Otro tanto podria decirse, inicialmente al menos, de las perspectivas futuras de los
"Comités de Frontera" sefialados en los Acuerdos de Integracién Fisica y Complementacién
Econdmica entre Argentina y Chile.
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Todas y cada una de estas alternativas contribuirén a fortalecer
la concertacidn, la cooperacidn y la integracidn latinoamericanas y
acercaran los intereses nacionales a las demandas regionales. La
mayor participacién de las regiones fortalecera las politicas externas
nacionales, beneficiando en definitiva al propio sistema politico
doméstico en su conjunto. ‘
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