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AVANCES Y RETROCESOS
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|__Resumen |

/Este es el articulo introductorio de este volumen, en el cual la autora analiza el marco conceptual y legal
de las Zonas de Integracion Fronterizas en la Comunidad Andina y su desarrollo. En este dltimo aspecto,
se consideran brevemente cada una de las propuestas de ZIFs y la forma como han sido abordadas por
cada autor en cada uno de los capitulos que constituyen este volumen.
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Integration Border Regimes: Advances and Backwards

Abstract: This is an introductory paper of this volume, in which the author analyses the theoretical and
legal framework of the Integration Border Regimes (known is Spanish as ZIFs) in the Andean Community
and its development. In this latter aspect, the various ZIFs proposals are briefly considered and the
contributions of the diverse authors are also presented.
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ste nimero especial de Aldea
Mundo, cuyacoordinaciény edicion
me ha sido encomendada por el
Centro de Estudios de Fronteras e
Integracion (CEFIl) de la
Universidad de los Andes, Tachira,
podria ser resumido diciendo que
hay objetivosy criterios de delimitacion diferentes,
ritmos y modalidades distintas pero pocos avances
reales en |os diversos intentos de conformacion de
las ZIF andinas. Ademés, esas primeras definiciones
se enfrentan a los imperativos que plantean las
complejas situaciones internas de cada uno de los
paises miembros de la Comunidad Andina (CAN)

y de sus relaciones de vecindad asi como a los
desafios de la propiaintegracion subregional y de
la construccion de la integracién suramericana.

Paradesarrollar |atarea que me fue encomendada
contacté a diversas personas que han hecho parte
del proceso de definicion de la ZIF con el fin de
que documentaran y analizaran los cinco casos
andinos —en orden de construccion Colombia-
Ecuador, Ecuador-Pert, Colombia-Pera, Peru-
Bolivia, Colombia-Venezuela- mas la perspectiva
de una posible ZIF trinacional andino-amazonica.
Para presentar el resultado de este esfuerzo que
agradezco a cinco expertos que respondieron de los
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seis que fueron contactados,
examinaré, primero, cémo las
presiones fronterizas y las
experiencias nacionales y
binacionales fueron generando
definiciones andinas sobre el
desarrollo y la integracién
fronteriza; luego, destacaré los
rasgos mas significativos que surgen
de estos procesos de delimitacién
de las ZIF; y finalmente, me
preguntaré por las fortalezas y las
debilidades de estos intentos de
conformar las ZIF intra-andinas y
las encrucijadas que tienen por
delante, en particular, en la
perspectiva de la integracion
suramericana.

ORIGEN Y SENTIDO DE LAS
DEFINICIONES FRONTERIZAS
ANDINAS

Desde & momento mismo dela
conformacion del Acuerdo de
Cartagena, en 1969, |os gobiernos
andinos reconocieron laimportancia
de una accién comun frente a las
zonas de frontera compartidas. De
ahi que &l Acuerdo establecieraque
los paises miembros debian
impulsar el desarrollo integral de
esas regiones e incorporarlas
efectivamente a las economias
nacionalesy alapotencial economia
andina. Sin embargo, durante los
primeros veinte afios esos buenos
propdsitos permanecieron en el
papel. Para que la situacién
comenzara timidamente a cambiar
fue necesario que desde lafrontera
y desde experiencias nacionales o
binacionales surgieran presiones e
iniciativas concretasy en la dltima
década aumentara la presion
externa.

La primera presion en este
sentido vino del @mbito fronterizo
venezolano-colombiano que llevo
a Parlamento Andino la propuesta
de estimular la conformacién de
asambl eas regionales fronterizas
oMo espacios de cooperacion en
las zonas compartidas. Con esa
iniciativa, sectores de Téchiray
Norte de Santander buscaban
garantizar la continuidad de una
primera experiencia que, por

Aldea Mundo, Afio 10 No. 18, Mayo 2005

iniciativa de autoridades y sectores
locales, habia surgido en 1986 y
habia funcionado durante cinco
afios, prescindiendo de las
ocasionales tensiones entre los
gobiernos centrales. La iniciativa
se encontraba amenazada porque
era considerada como un gesto de
independencia. Aunqgue la propuesta
tuvo agun impacto y en noviembre
de 1992, el Parlamento Andino la
apoyo, su faltade poder de decision
en el marco comunitario llevé aque
su recomendacién al Consegjo de
Ministros no se abriera paso. La
interesante experiencia de Tachira
y Norte de Santander no pudo
mantenerse. Pero vendria otra
iniciativa de autoridades locales,
corporaciones de desarrollo y
sectores econdmicos de ambos|ados
de esa misma frontera. En esa
ocasion laidea eralade conformar
unaZIF apartir delaparticularidad
de la zona, derivada de la mutua
proximidad y de las relaciones
transfronterizas espontaneas,
mantenidas por sus respectivas
poblaciones. Esta gener6 de nuevo
algunas propuestas del Parlamento
Andino las cuaestuvieron mayores
repercusiones y produjeron
diferenciasal interior delas propias
fronteras como lo veremos mas
adelante. Dos décadas después de
que empezaran a ser llevadas al
ambito andino esas experiencias e
ideas promisorias no han logrado
tomar forma concreta en donde
surgieron, la frontera colombo-
venezolang; y enfrentan nuevas
dificultades por las tensiones entre
los centros politicos de los dos
paises como lo sefidan AnaMarleny
Bustamante y Leonardo Caraballo
en su articulo en esta revista.

La segunda presion por
definiciones andinas se desarroll6
en la frontera de Colombia y
Ecuador como reflejo de un buen
entendimiento binacional. Como lo
muestra el articulo de Ricardo
Montenegro esafuelaprimeraZIF
que surgio luego de la firma del
convenio de Esmeraldas en 1991,
pero suampliacion excesivalallevé
a abarcar un territorio tan grande

—lamitad del Ecuador y un tercio
de Colombia- que dificulté su
caracter operativo. Desdibuj6,
ademas, el objetivo inicial de
promover desarrollo e integracion
fronterizadado que € interés estuvo
centrado solo enlalibre circulacion
de bienes, personas y vehiculos.
Una década después se redefinio en
el marco andino luego de haber
contribuido aque €l temafronterizo
volviera a ser considerado en la
CAN.

La tercera experiencia que
ayud6 a definiciones andinas
provino de procesos binacionales o
nacionales como el peruano-
boliviano sobre la cuenca del lago
Titicaca iniciado en 1987 y que
resefia Nilo Meza. También
contribuyeron a hacer avanzar las
definiciones andinas paises como
Per( que ya han participado en la
definicion de tres zonas de
integracion fronteriza o Colombia
que esta también involucrada en
tresde ellasy haido generando una
legislacion sobre las ZIF desde
comienzo de los noventa, antes de
laformalizacién de las definiciones
andinas, como lo muestra el articulo
de Ricardo Montenegro. Estos dos
casos se explican en buenamedida
porque Colombiay Perd son los
paises que tienen una mayor
complegjidad fronterizaen laregion
andina, al colindar con tres de los
cuatro miembros restantes de la
CAN y poseer més area fronteriza
compartida - 4.431 km el primero,
4.202 el segundo - e involucrar a
mayor numero de autoridades
departamentales y municipales en
relaciones de vecindad como |o
muestra el cuadro 1. En el caso
colombiano, a su extension, ala
diversidad y a la situacién
tradicional de esas fronteras sin
mucha presenciaestatal, se sumala
repercusion que en ellas tiene el
conflicto armado interno nacional
y las interacciones que establecen
con é sectores de los paises vecinos.

Todas las iniciativas antes
sefial adas aunque no cumplieron su
cometido, tuvieron diversos
impactos en el ambito andino. El
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Cuadro N° 1. Lasfronteras andinas

Colombia-Venezuda

Colombia-Peru

Colombia-Ecuador
586 kms.

Per (-Ecuador
1.529 kms.

Per(-Bolivia
1.047 kms.

2.219 kms 1.626 kms.
Colindan siete depar- | Dosdepartamentos de
tamentos de Colom- | Colombia: Amazonas
bia: Guajira, Cesar, | y Putumayo conLore-
Norte Santander, Bo- | to de Per.

yaca, Arauca, Vicha
da, Guainiay cuatro

Dos departamentos
Colombia: Putumayo
Narifio y tres provin-
cias Ecuador: Esme-
raldas Carchi, Sucum-
bios.

Cuatro provincias de
Per(: Tumbes, Piura,
Cajamarca, Amazo-
nas 'y Ecuador: Oro,
Loja, Zamoray Pastar
za

Departamento de
Pert: Madre de Dios
y macroregion sur con
la Paz y Pando de
Bolivia

estados de Venezudla:
Zulia, Téchira, Apure
y Amazonas.

Cuadro de elaboracion propiaapartir de los datos de las www de cada pais andino.

Protocolo de Quito de 1987 ratifico
lo definido en la conformacion del
Pacto Andino sobre fronteras. La
cuestion fronteriza aparecio, en
mayo de 1989, en el manifiesto
presidencial andino de Cartagena
y, en octubre del mismo afio, en la
declaracién de Galapagos, que
contenia el disefio estratégico para
los noventa. La declaracion de la
Paz, de noviembre de 1990, hablaba
de institucionalizar la integracién
fronteriza y planificar de manera
conjunta las areas binacionales.
Todas estas referencias sirvieron
paraimpulsar la"Programacion de
actividades de desarrollo e
integracion fronteriza entre los
paises de la region andina’, que,
con €l soporte técnico y financiero
del BID, fue gjecutada entre 1990
y 1991. Pero su resultado tampoco
significd un avance. En parte,
porque no ofrecia alternativas para
lafinanciacion delasiniciativas que
identifico, pero, sobre todo, porque
|os gobiernos veian las propuestas
como una invitacion a relevarlos
del papel que, en el marco de la
nocion tradicional de soberaniay
defrontera, les habia correspondido
cumplir siempre de manera
exclusiva. lgualmente como lo
muestra el cuadro 2, el Consejo
Presidencial andino de 1998 hablo
de crear capacidades binacionales
parael desarrollo delasfronterasy
el de 1999 acord6 la politica
comunitaria de integracion y
desarrollo fronterizo.

La politica fronteriza debia ser
dirigida por e Consegjo Andino de

Cancilleres que, a respecto, aprobd
en Cartagena la decision 459, con
los principios, lineamientos,
objetivos e institucionalidad
necesarios para desarrollarla. Con
e propésito dereforzar esadecision,
los Consgjos PresidencidlesAndinos
de 2000 y de 2001 y el Consgjo
Andino de Cancilleres reunido en
Valencia el 22 de junio de 2001,
reiteraron esa politica como un
componente esencial del
fortalecimiento y consolidacion del
proceso de integracion subregional
y regional. Paraconcretarla crearon
las ZIF mediante la Decision 501,
gue busca, entre otras cosas, generar
un espacio de mayor cohesion entre
los paises a partir de laintegracion
de las regiones aledafias al limite
fronterizo, el mejoramiento de la
infraestructura, la ampliacion del
comercio, € desarrollo productivo
y la agilizacién de pasos en las
fronteras. L os gobiernos asumieron
el compromiso de conformar, en un
plazo de un afio, al menosuna ZIF
en cada una de las fronteras
comunes. También en Valencia
definieron lacreacion delos Centros
Binacionales de Atencién en
Frontera (CEBAF) con laDecision
502 y aprobaron ladecisién 503 por
lacua los nacionales de cualquier
pais andino podran ingresar como
turistas alos otros paises miembros
de la CAN con uno de sus
documentos nacionales de
identificacion y sin el requisito de
visa; la Decisién 504 que crea €l
pasaporte andino el cual deberia
entrar en vigencia, a mas tardar el

31 de diciembre de 2005. Con €l
fin de que este ambicioso proceso
despegara, los cancilleres le
encomendaron su seguimiento aun
Grupo de Alto Nivel, crearon un
fondo comunitario de integraciony
un banco de proyectos de
integracion y desarrollo fronterizo.
Posteriormente, pusieron en marcha
el Grupo Consultivo Andino que,
en mayo de 2001, entregd su estudio
sobre los cinco principales pasos
fronterizos andinos y un plan de
cooperacion transfronteriza. Mas
recientemente, han visto la
necesidad de pensar las ZIF en €l
marco de la perspectiva de
integracion suramericana.

Como lo recuerdan todos los
articulos, la CAN define las ZIF
como escenarios fundamentales de
formulacién y ejecucién de
programasy proyectos concertados
entre las entidades partici pantes con
el fin de generar condiciones
Optimas parad desarrollo fronterizo
sostenible y para la integracion
transfronteriza, de responder alas
necesidades especificas de cada
ambito territorial compartido por
paises miembros de la CAN y de
generar un espacio de mayor
cohesion en las zonas y regiones
fronterizas. Veamos de manera
comparativalos rasgos que han ido
tomando las primeras cinco
definiciones andinas.

EVOLUCION Y DESARROLLOS
DE LAS ZIF

Como lo hemos sefialado las
propuestas de estructuracion de la
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Cuadro 2. Lasdefiniciones andinas sobre frontera

Afo

Organismo

Medida

Junio
1997

Consgjo de Ministros
Quito

Tomaladecision 399 sobre el libretransito del transporte internacional de mercancias
por carretera.

4 abril
de 1998

X Consgjo Presiden-
cial Andino, en Gua-
yaquil.

Planteala necesidad de desarrollo fronterizo e integracion fisica para fortalecer el
proceso de integracion (art. 26). Pide alos cancilleres priorizar proyectos al respecto
y convoca a ministros de transporte, comunicaciones y obras publicas a trabajar
por laintegracion fisica.

27 de
mayo de
1999

X1 Consgjo Presiden-
cial Andino, en Carta-
gena.

Acuerda generar una agenda social y una politica comunitaria de desarrollo e
integracion fronterizay le pide al Consejo Andino de Cancilleres adoptar esas
politicas para impulsar el desarrollo regional, elevar la calidad de vida de sus
poblaciones y facilitar la movilizacion de personas, bienesy vehiculos en dichas
zonas (art. 18).

28 de
mayo de
1999

Consgjo Andino de
Cancilleres, en
Cartagena.

Acuerda la politica comunitaria de integracion y desarrollo fronterizo por medio
deladecision 459 con:

*|os principios -confianza, paz, estabilidad, seguridad, solidaridad, cooperacion,
complementariedad econdémica para mutuo beneficio, ZIF e integracion-;
*|os lineamientos —parte de la agenda andina, basada en acciones bilaterales,
politicas nacionales y desarrollo subregional; incorpora zonas fronterizas como
ambitos de laintegracion, respetaidentidad fronterizay promueve sus vinculos de
entendimiento y cooperacion, delimita ZIF como escenarios de €jecucion-;
*|os objetivos —€elevar la calidad de viday el desarrollo institucional fronterizo,
facilitar libre circulacion de personas, bienes, capitales y servicios, impulsar
desarrollo en ZIF, asegurar infraestructura social bésica, fortalecer didogo, consulta
y cooperacion local-;

*lainstitucionalidad —dirigida por el Consejo de Cancilleres que coordinaréa un
grupo de trabajo de alto nivel que propone programasy planesy contara con €l
apoyo de mecanismos hinacionales existentes y del grupo consultivo regional del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Corporacion Andina de Fomento

(CAF).

2001

Consgjo Presidencial
Andino, en Valencia.

Toma las decisiones 501 sobre las ZIF, 502 acerca de los Centro Binacionales de
Atencion en Fronteras (CEBAF), 503 para el desplazamiento intraandino de turistas
sin visay con identificacién nacional, 504 de pasaporte andino a partir del 1 de
enero de 2006, y 505 con el plan andino de cooperacion en las luchas antidrogas
ilicitasy delitos conexos.

2001

Consgjo de
Cancilleres, en
Valencia.

Asume el compromiso de conformar, en un afio, al menos una ZIF en cada una de
las fronteras comunes; crea un grupo de alto nivel, un grupo consultivo, un fondo
comunitario y un banco de proyectos de integracién y desarrollo fronterizo.

2001

Grupo Consultivo

Entrega estudio sobre |os cinco principal es pasos fronterizos andinos y un plan de
cooperacion transfronteriza.

2003

X1V Consgjo
Presidencial, Quirama

Acuerda encomendar a Consgjo de Cancilleres la promocion de las ZIF con terceros
paises limitrofes de la Comunidad Andina.
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ZIF desde experiencias nacionales
0 binacionales asi como la que
surgio por iniciativadel ambito més
poblado y activo de la frontera
colombo-venezolanaen unavision
prospectiva de los asuntos
fronterizos y de las relaciones de
vecindad, se estancaron. Mientras
la propuesta empezé a perder
vigenciaen lo local, regiona y en
algunos ambitos nacionales y
binacionales que se enfrentaron en
la delimitacién del areade la ZIF
por intereses sectoriales
contrapuestosy por ladificultad de
identificar una vision y unos
minimos comunes, en la CAN la
idea empez6 a tomar fuerza. Con
todo, luego de cerca de cinco afios
de las definiciones andinas de la
politica de desarrollo e integracion
fronteriza, uno de los instrumentos
para concretarlo, la conformacion
de las ZIF, ha tenido algun
desarrollo entre todos los paises
miembros como lo muestra el
cuadro 3. En todos los cinco casos
los desarrollos tienen ritmos y
modalidades distintas aunque
convergen en que son realmente
pocos los avances reales en los
diversos intentos de conformacién
delas ZIF andinas.

Hay que destacar en laDecision
501 que esla que nos ocupa en este
nimero especial de Aldea Mundo
dos gjes que nos ayudan luego a
analizar los desarrollos que esta
politica ha tenido: la finalidad y
objetivos y los criterios para la
conformacion delas ZIF. El primer
gje contiene cinco dimensiones de
los fines —desarrollo social,
econémico, ambiental, institucional
y libre transito (art. 4) y trece
objetivos especificos -fortalecer
vinculos econémicos, sociales,
culturales, institucionales y
politicos; crear mecanismos para el
intercambio comercid; flexibilizar
y dinamizar el intercambio
econémico y comercial, la
circulacion de personas, mercancias,
servicios y vehiculos; manejar
conjuntamente los mercados
fronterizos de trabgjo y administrar
los flujos migratorios, bilaterales e

internacionales; potenciar las
capacidades productivas,
comerciales, culturales y de
coexistencia pacifica; profundizar
la descentralizacion administrativa
y econdmica; estimular las
relaciones sociales, econémicas,
culturales y étnicas; atender las
demandas econémicas, sociaesy
culturales; incrementar la ofertay
el abastecimiento de servicios
basicos o sociales; usar
sosteniblemente los recursos
naturales y promover su
conservacion; conservar la
diversidad bioldgica; desarrollar
programas de transferencia de
conocimientos técni cos entre paises
miembros o regiones fronterizas;
otros que se acuerden
bilateralmente- (art. 5) muestran
que el énfasis fronterizo como
garantiade laintegracion binacional
y subregional es mas amplio quela
soladimensién comercia que habia
predominado en la CAN.. El
segundo €e, paralaidentificacion
y delimitacion de las ZIF, establece
ante todo €l carécter adyacente de
las areas involucradas (art. 1) para
poder desarrollar politicas, planes,
programas y proyectos conjuntos,
compartidos, coordinados para
mutuo beneficio. Luego, le agrega
otros cinco criterios: la existencia
de condiciones juridicas,
administrativas que permitan su
funcionamiento; la vinculacion de
ciudades dinamizadora del
desarrollo y que tengan gjes viales
articuladores; la participacion de
areas econdémicas y sociales
deprimidas para revertir su
situacion; la articulacion de zonas
marginal es con recursos naturales
compartidos; la coordinacion de
areas naturales protegidas y de
cuencas hidrogréficas binacionales.
La revision de esos ejes sera
enseguida acompanada de una
mirada de algunos de los problemas
que han dificultado el desarrollo de
las cinco ZIF andinas.

En cuanto alosfinesy objetivos,
aunque en la conformacion de cada
ZIF se enumeran muchos de los que
contienen las definiciones andinas

u otros que han hecho parte de las
declaraciones binacionales, alahora
de ponerlos en practica priman los
de convenienciamasinmediata para
los sectores que han tenido mayor
capacidad de generar o aprovechar
las decisiones de la integracion
comercial. El caso de la primera
ZIF, lade Ecuador y Colombia es
bien significativo a respecto. Como
hemos dicho, su primera definicion
constituy6 un experimento generado
por el dinamismo de larelacion de
vecindad en 1990 y fue desbordado
por su ampliacion tres afios después
lacual se produjo por las presiones
de distintas regiones del interior de
los dos paises dirigidas a gozar de
ventajas y beneficios concedidos a
los participantes de la ZIF. El
reforzamiento del pasado cultural
comin y de los lazos de las
poblaciones fronterizas, la
formulacion de proyectos
biogeograficos compartidos, la
articulacion de actividades
productivas similares o que pueden
ser complementarias que habian
sido anunciados cedieron ala sola
finalidad de beneficiarse de lalibre
circulacion de personas, transportes,
capitales, servicios.

Entre los buenos propdésitos
estabad deampliar los participantes
en la construccion de la ZIF. Sin
embargo, los gobiernos y
empresarios nacionales contindian
siendo |os mas importantes actores
del proceso. No sélo por el papel
central que han tenido los Estado-
nacion en las relaciones
internacionales, en lapaliticainterna
y exterior de cadapaisy por € fuerte
presidencialismo de estas naciones,
sino porque los mayores centros
productivos participes de los flujos
comerciales andinos estan en las
grandes ciudades y no en las
fronteras. Aunque las fronteras son
puestas en primer lugar en los
objetivos de las definiciones y
compromisos andinos, 1o binacional
termina primando sobre lo
fronterizo en €l desarrollo delaZIF.
Las fronteras quedan de nuevo
relegadas, entre otras cosas, porque
aungue participan autoridades y
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Cuadro 3. Las ZIF andinas

Problemas

Colombia - Ecuador

Definiciones | Entidadesterritoriales participantes Area Poblacion
18 de abril de 1990, Colombia Ecuador
conformacion de la
ZIF mediante acuerdo | Dos departamentos, | Cinco provincias,
sobre trénsito de per- | Narifio y Putumayo. | Carchi Esmeraldas,
sonas, vehiculos, em- Imbabura, Napo,
barcaciones fluviales Sucumbios.
y maritimas y aéreas.
23 de agosto de 1993 | Cauca
acuerdo de amplia-
cion.
12 de septiembre de | Cali, Buenaventura. | Quito.
1997, acuerdo de am-
pliacion.
24 de agosto de 2002, | Huila, Amazonas. | Orellana, Manabi y | Con ampliacién mitad
acuerdo de amplia- aeropuerto de Manta. | de Ecuador y tercera
cion. parte de Colombia.
28 de noviembre de | Region andina con 23 | Regién andina con | - Total de la ZIF 79.058 | Total de la ZIF

2002, redefinicion de
la ZIF mediante inter-
cambio de notas re-
vérsales de las Canci-
llerias, las cuales esta-
blecen tres regiones
estratégicas de desa-
rrollo.

municipios de Narifio:
Ipiales, Cumbal, Cuas-
pud, Aldana, Contade-
ro, Cordoba, Funes,
Guachucal, Guaitarilla,
Gualmatan, llles,
Imués, Mallama,
Ospina, Pasto, Potosi,
Providencia, Puerres,
Pupiales, Santa Cruz,
Sapuyes, Tangua y
Tuquerres.

Region amazoénica
con trece municipios
de Putumayo: Orito,
Valle del Guamuez,
San Miguel, Pto. Asis,
Pto. Guzman, Pto.
Caicedo, Villagarzén,
Mocoa, Santiago, San
Francisco, Colén,
Sibundoy y Pto. Legui-
zamo.

Region pacifica con
tres municipios de
Narifio: Barbacoas,
Ricaurte y Tumaco.

seis cantones de Car-
chi: Tulcan, Espejo,
Montufar, Mira, Bolivar
y San Pedro de Hua-
ca.

Region amazénica
con ocho cantones de
Sucumbios: Lago
Agrio, Shushufindi,
Cascales, Gonzalo
Pizarro, Putumayo,
Sucumbios y Cuyabe-
no.

Region pacifica con
ocho cantones de Es-
meraldas: Atacames,
San Lorenzo, Esme-
raldas, Rio Verde,
Eloy Alfaro, Muisne y
Quinide.

km2.

-Colombia
38.343, km2, 48.5%
del territorio de la ZIF.

-Ecuador
40.715 km2, 51.5%
del territorio de la ZIF.

2.064.845 personas.
Regién binacional
andina 997.061 perso-
nas.

48.2% de la poblacion
de la ZIF.

Regién binacional
amazédnica

479.700 personas
23.2% de la poblacion
de la ZIF

Regién binacional
pacifica

588.084 personas
28.4% de la poblacion
delaZIF.

- Carencia de politicas
para fomentar el
desarrollo econémico
y social en la zona.
- Atraso en las
condiciones de vida.
- Escasa inversion en
infraestructura.

- Baja cobertura en
servicios basicos,
educacion, salud,
energia, acueducto.

6 de mayo de 2002,
primera definicion de
la ZIF mediante inter-
cambio de notas
reversales de las Can-
cillerias.

Ecuador

Pert

14 cantones en la
provincia El Oro, 16
cantones en la provin-
cia de Loja, 38 canto-
nes en las provincias
de Zamora Chinchipe,
Morona Santiago,
Orellana, Pastaza, Su-
cumbios y Napo.

Aldea Mundo, Afio 10 No. 18, Mayo 2005

18 provincias, Tum-
bes, Zarumilla, Con-
tralmirante Villar,
Piura, Ayabaca, Huan-
cabamba, Paita, Tala-
ra, Sullana, Sechura,
Morropdn, Jaén, San
Ignacio, Bagua, Con-
dorcanqui, Utcubamba
y Loreto; 16 distritos,
11 en la provincia de
Maynas, lquitos, Alto
Nanay, Femando Lo-
res, Indiana, Las Ama-
zonas, Mazan, Napo,
Punchana y Torres
Causana; 5 en la

-Total de la ZIF
420.655 km2.

-Ecuador 272.045
km2,

64.6% del territorio de
la ZIF.

-Peru

288.063 km2,

35.4% del territorio de
la ZIF.

-Total de la ZIF
4.504.000 personas.

-Ecuador
1.604.000 personas
35.6% de la poblacion
delaZIF.

-Per(

2.900.000 personas
64.4% de la poblacion
de la ZIF.

Heridas no cerradas
de la guerra entre los
dos paises.

continua »
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provincia de Alto
Amazonas, Barranca,
Lagunas, Manseriche,
Morona y Pastaza; y
1 en la provincia de
Mariscal Ramoén
Castilla, Pebas.

26 de noviembre de
2002, conformacion
de la ZIF mediante
intercambio de notas
revérsales de las

Colombia

Peru

Dos municipios en
Amazonas: Leticia y
Puerto. Narifio y siete

Doce distritos en la
provincia de Maynas:
lquitos, Putumayo,

-Total de la ZIF
266.657,3 km2.
-Colombia
109.329,51 km2, 41%
del territorio de la ZIF.

-Total de la ZIF
692.906 personas.
-Colombia

109.383 personas,
15% de la poblacion

- Deficientes vias de
comunicacion.

- Baja cobertura en
servicios basicos,
educacion, salud,

marian la ZIF que se
relacionan en la co-
lumna siguiente.

.5 | Cancillerias. corregimientos El|Torres Causana, |-Peru dela ZIF. energia, acueducto.

oy Encanto, La Chorrera, | Napo, Mazén, Indiana, | 154.661,2 km2, 69% | -Pert

o La Pedrera, Miriti, | Las Amazonas, Alto | del territorio de la ZIF. | 583.523 personas,

! Parana, Puerto.|Nanay, Punchana, 85% de la poblacién

% Santander y Tarapaca, | Belén y San Juan y dela ZIF

c y 1 municipio en | cuatro en la provincia

o Putumayo, Puerto. | de M. Ramén Castilla:

o) Leguizamo. Ramén Castilla,

o Yavari, San Pablo y

Pebas.

-g 23 de mayo de 2003, Pert Bolivia -Total de la ZIF -Total de la ZIF - Dificultades en el

= conformacion de la 905.226 km2. 8.164.300 personas. | funcionamiento del

8 ZIF mediante inter- | Seis departamentos: | Cuatro departamen- Grupo de Trabajo Bi-

5 cambio de notas re- [ Arequipa, Puno,|tos: La Paz, Pando, nacional - ZIF.

o) vérsales de las Canci- | Moguegua, Madre de | Oruro y Potosi.

o llerias. Dios, Cuzco y Tacna.
-5y 6 de mayo de Colombia Venezuela Total de la ZIF 5.502 | Total de la ZIF - Acciones guberna-
2005, la XXXIII re- km2 2.274.391 personas | mentales mas lentas
union de las COPIAF [ Ocho municipios en | Once municipios en el que las disposiciones
propone la constitu- | Norte de Santander: | estado Tachira: Gar- | -Colombia -Colombia de la CAN sobre ZIF.
cién de un grupo de | Cucuta, Villadel Rosa- | cia de Hevia, Ayacu- [ 2.348 km2, o sea | 1.545.345 personas
trabajo binacional para | rio, El Zulia, Puerto. | cho, Lobatera, Pedro | 42.6% territorio de la | 67.9%, poblacion de | - Diferencia de politi-
el establecimiento de | Santander, Herran, | Maria Urefia, Bolivar, | ZIF. la ZIF. cas entre gobiernos
la ZIF tomando como | Ragonvalia, Los Pa- | Rafael Urdaneta, Ju- centrales.
base el estudio reali- | tios y San Cayetano. | nin, Independencia, | -Venezuela -Venezuela
zado por las univer- Libertad, Cardenas, [3.154 km2 o sea|729.046 personas |- Distintas percep-
sidades de Los Andes San Cristdbal. 57.4% territorio de la | 32.1% poblacion de la | ciones sobre compe-
en San Cristobal, Libre ZIF. ZIF. tencias de poderes
y Francisco de Paula nacionales, regionales
Santander de Cucuta. y locas en la ZIF.
-1 de julio de 2005, la - Temor de sectores
primera reunion de venezolanos para tra-
trabajo de la Comi- bajar en comdn con
sion de Alto Nivel de colombianos y de sec-
Colombia y Venezuela tores colombianos ha-
(COBAN) acuerda cia las autoridades
presentar en el Conce- venezolanas.
jo Presidencial Andino

© el establecimiento de - Pocos valores

> la ZIF Norte de San- culturales comunes

S tander — Tachira. por la hetoregeneidad

S social y econdmica

S -6 de julio de 2005, entre los municipios

> reunion del Grupo de de la ZIF.

1 Trabajo Binacional

@ sobre el estableci-

-g miento de la ZIF Norte

S de Santander T4chira.

o Los gobernadores de

O Norte de Santander y
Tachira escogen los
municipios que confor-

Cuadro de elaboracion propiaapartir de informacién de las www de cada pais andino.
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sectores locales en su definicion y
en las Comisiones de Vecindad que
impulsan las ZIF, prima mas el
contacto cotidiano esponténeo de
quienes atraviesan de manera
permanente la frontera que su
organizacién o su capacidad de
incidencia dado que no tienen una
visién ni unos intereses comunes
frente al desarrolloy laintegracion
fronteriza. Las proclamas de ser los
mas integracionistas se elevan ante
la necesidad de negociar con sus
respectivas capitales pero
desaparecen cuando se trata de
compartir recursos y dejar las
ventgjas parciales y momentaneas
nacionales. Ademas entre los
sectores fronterizos de uno u otro
pais tampoco hay acuerdo sobre la
diferencia entre limite y frontera.

Eso ocurri6 en e caso colombo-
venezolano en la discusion de
conformacion, en enero de 2002,
cuando el Parlamento Andino
propuso delimitar unaZIF ampliada
apartir de un proyecto tecnolégico
y cultural que de Colombia
incluyera Norte de Santander y
Santander, tal vez por los
encadenamientos productivos que
Bucaramanga esta generando, y de
Venezuela vinculara a los estados
Téchiray Mérida, quizas por el
interés de conformar un parque
tecnolégico que jalonaraala ZIF.
Esta posicién, que fue, en cierta
forma e inicialmente, compartida
por los gobernadores fue luego
rechazada en ciertos sectores de
Norte de Santander, que asumian
que Santander no hace parte de la
zonafronterizay, en particular, por
diversas autoridades y distintos
sectores econdmicos de Clicuta que
han insistido en que ellos son la
Unica “frontera activa’. Ademas,
dentro del mismo Tachirasurgieron
diferencias entre varios alcaldes
sobre si la ZIF estaria conformada
por los municipios que colindan con
lalinea limitrofe y en ese caso no
estaria su capital. También produjo
malestar en lacancilleriavenezolana
gue consideraba que la ZIF debia
ser producto de un aprendizaje
gradual de los beneficios y
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obstaculos que la integracion
fronteriza plantea para la
cooperacion transfronteriza. Mas
recientemente, en el Téchiray Zulia
se han expresado diferencias sobre
incluir ono enlaZIF municipiosal
sur del lago de Maracaibo, a pesar
de que estan vinculados a la
dindmica del gje fronterizo méas
activo. Esas tensiones estan,
ademés, cruzadas con las disputas
politicas dentro de la actual
polarizacion venezolana.

En cuanto a la delimitacién de
las ZIF tal vez el Unico caso que ha
tomado todos |os criterios definidos
por la CAN y ademas los ha
mezclado con otros que destacan
estudiosos del temat, eslapropuesta
elaborada por las universidades
fronterizas? para el &mbito mas
poblado y relativamente
desarrollado delafronteracolombo-
venezolana. Esos criterios fueron:
1) objetivos comunes -visién de
futuro, influencia de las politicas
nacionales, capacidad de gestién
empresarial y minimo de confianza
mutua-, 2) estructura econémica, 3)
existencia de recursos compartidos,
4) infraestructura de soporte o
municipios en los cuales se preveian
proyectos de integracion regional
como los de integracion fisica, 5)
dimensién espacial territorial, 6)
condiciones ambientales, 7)
capacidad institucional para la
gestién, 8) entorno juridico
institucional, 9) adyacencia
geogréfica, 10) percepcion de los
actores locales sobre el trabajo
comun transfronterizo, ventajas y
desventajas para su municipio por
ser partedelaZIF.

Esa amplia conjugacién de
criterios, adiferenciadelo ocurrido
antes en el caso colombo-
venezolano, fue posible porque se
trataba de un gercicio académico
que por fortuna logré bien pronto
empezar atener unas definiciones
politicas, como lo muestrael cuadro
3 -mayo XXXIII reunién de las
Comisiones Presidenciales de
Integracion y Asuntos Fronterizos
(COPIAF) solicitan a los dos
gobiernos la constitucion de un

grupo de Trabajo Binacional para
lacreacion delaZIF tomando como
base € estudio de las universidades,

dos meses después, la primera
reunion de trabajo de la COBAN
formada como parte de la tension
binacional de comienzos de 2005
acuerda presentar en el Consejo
Presidencial Andino el
establecimiento de la ZIF e
inmediatamente se retine el Grupo
de Trabajo Binacional
correspondiente. Los gobernadores
implicados han escogido para
someter, en el caso venezolano a
consulta de la Cancilleria, 17
municipios que conformarianlaZIF
—seis de Norte de Santander y once
del Téchira- de los 33 que teniala
propuesta de las universidades -15
de Norte de Santander y 18 del
Téchira. El criterio que prima es
entonces el de tener un equilibrio
entre area geogréfica'y poblacion
involucradaen cadalado, definitivo
dada la desconfianza existente por
el diferendo territorial no resuelto.
Hay que reconocer que del estudio
de las universidades los
gobernadores escogieron ante todo
los municipios de alto y medio
rango como lo muestrael cuadro 4.
Es de esperar que estos pasos
puedan sobrepasar las tensiones
binacionales.

En e caso colombo-ecuatoriano
los criterios para la delimitacion
han sido otros. Primero fue el de
adyacencia que llevd a conformar
una sola ZIF del conjunto de la
fronteracompartidacon lainclusion
de todos los municipios y
departamentos limitrofes de ambos
lados. Luego con su ampliacion con
otras regiones no fronterizas de cada
pais el criterio que primé fue el de
conveniencia politica que acabd
haciendo inoperante la ZIF.
Finalmente laredefinicion delaZIF
delimitd regiones estratégicas de
desarrollo por criterios
biogeogréficos —ecosistemas y
cuencas binacionales- y culturales
—historia y poblaciones
compartidas- y por laexistenciade
pasos formalesy de redesvides. El
criterio no hasido el de contar con
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Cuadro 4. Municipios seleccionados para la ZI F colombo-venezolana

Potencial para ZIF* Norte de Santander Tachira
Ponderado de las | Porestudiode | Por gobernadores Ponderado Porestudiode | Por gobernadores
universidades universidades universidades
Alta 41 1) Clcuta 1) Clcuta 37 1) Bolivar 1) Bolivar
3,6 2) V del Rosario 2) V del Rosario 3,7 2) Urefia 2) Urefia
34 3) Herran 3) Herran 37 3) Garcia de Hevia | 3) Garcia de Hevia
3,3 4) Pto Santander | 4) Pto. Santander 3,0 4) San Cristdbal 4) San Cristobal
3.2 5) Ragonvalia 5) Ragonvalia 3,0 5) Rafael Urdaneta | 5) Rafael Urdaneta
[Mediana ~ ~ | = 28 ~ |6jLosPatios  |6)LosPatios | ~ 29  [6)Ayacucho ~ |[6)Ayacucho ~ |
2,8 7) Pamplona 2,7 7) Lobatera 7) Lobatera
2,8 8) Toledo 2,5 8) Junin 8) Junin
2,6 9) Chinacota
2,6 10) El Zulia 7) El Zulia
| _ | _ 25 _ _|")SanCayetano_[8)SanCayetano_ | __ __ _ _ | _ | _ __ _ __ |
Baja 24 12) Santiago 2,3 9) Panamericano
24 13) Durania 2,1 10) Cardenas 9) Cardenas
2,3 14) Bochalema 21 11) Cordoba
2,3 15) Pamplonita 21 12) Fernandez Feo
2,1 13) Guasitos
2,1 14) Libertad 10) Libertad
21 15) Michelena
2,0 16) Independencia | 11)Independencia
2,0 17) Andrés Bello
1,7 18) Torbes

Fuente: Bustamante, Sierray otros, (2005)
* Los municipios con resultados > 3 puntos se agrupan en alta potencialidad para ser ZIF; 1os municipios con resultados
entre 2,5y 2,9 puntos se agrupan en mediana potencialidad para ser ZIF; los municipios con resultados inferiores a 2,5
puntos se agrupan en escasa potencialidad para ser ZIF.

un polo de desarrollo capaz de
jalonar un proyecto productivo
conjunto. En la comisién de
vecindad se ha hablado de formar
una incubadora de empresas
binacional pero los dos paises no
han mirado la frontera como una
zona comun, no existe una
legislacion similar que permita el
desarrollo de estos proyectos
productivos o posibilite lainversion
en las regiones fronterizas, y en
ninguno de los departamentos
fronterizos mas activos ha sido
posible impulsar algo similar. Ni
siquiera se ha podido generar una
complementacién en laproduccién
lecheradeNarifioy € Carchi porque
todaellasellevaalos mercados del
interior de cada pais para
industrializarla.

EnlaZIF de Ecuador-Perti o de
Colombia-Peru el criterio es de
nuevo el de adyacenciay en éste
ultimo caso se han creado, como lo
muestra Mauricio Gonzalez, areas
puntuales y estratégicas con el fin

de priorizar algunas para su
desarrollo porque se trata de una
sola ZIF. Es también el caso de
Boliviay el Perl cuya ZIF esta
conformada por entidades
territoriales fronterizas de ambos
ladosyy las etapas parasu desarrollo
consideran las zonas geograficas
diferenciadas.

Los criterios de estructuracion
de las ZIF ponen de presente,
ademés, que fuera del caso
colombo-venezolano cuya
aplicacion adn no avanza
sustantivamente, no se han
elaborado estudios de las areas
involucradas en las zonas de
integracion conformadas, ni se han
hecho ejercicios de construccion
conjunta de visiones comunesdelo
que esperan de la ZIF, como
tampoco se han consensuado planes
de desarrollo que articulen
programas y proyectos en una
perspectiva de corto, mediano y
largo plazo. Siguen existiendo las
diferencias en el manejo de las

economias de los dos paises
involucrados y grande continda
siendo la incidencia de cualquier
variacién en la politica
macroecondémica, en el cambio
monetario, por gemplo, en lavida
delafrontera

A més de las dificultades entre
la definicion de objetivos y la
concrecion practicade las ZIF y del
estrechamiento de criterios para su
delimitacién, han surgido muchos
problemas que dificultan el avance
sustantivo de los cinco primeros
intentos, alos cuales serefieren uno
u otro autor de los articulos que
hemos logrado recopilar para esta
revista.

Varios son los problemas
destacados por los autores que
dificultan el avance dela ZIF. La
ZIF Colombia-Ecuador ha carecido
de dinamismo porgue no funcionan
los convenios deinfraestructuravial,
energéticay de produccion firmados
desde comienzos delos noventa. Ni
siquiera se ha avanzado en la
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ampliacién de los pasos formales.
Siguen primando los “caminos
verdes” del contrabando o los
traficos ilegales y un Unico paso
fronterizo habilitado, el puente de
Rumichaca, facilita una serie de
interacciones fruto més del contacto
fronterizo espontaneo que de las
medidas que hayan tomado |os dos
gobiernos al respecto. El otro paso
formal, el de San Miguel, no ha
podido entrar en funcionamiento
porgue es un puente sin carretera,
a pesar de haber sido inaugurado
en varias ocasiones y de que los
estudios demuestran que podria ser
el ambito mas eficiente en
intercambio comercial desde
Caracas hasta Lima. El tercer paso
proyectado es una carretera que
unirialos puertos de Esmeraldas en
Ecuador con Tumaco en Colombia
pero ha estado paralizado por
razones financieras, ambientales y
de seguridad. Muchos de los
proyectos de diversa naturaleza 'y
de los acuerdos
intergubernamentales o de las
comisiones de vecindad no
funcionan porque los problemas de
seguridad en lafrontera, agravados
por el conflicto colombiano y el
desenvolvimiento de la politica
interna del Ecuador, copan y
deterioran las relaciones
binacionales y han echado atras
diversas dimensiones del
funcionamiento de la ZIF.

En el caso de Pert-Bolivialos
problemas contindan siendo de
acceso a financiamiento publico y
privado para poner en marcha
proyectos de desarrollo eintegracion
fronteriza. La institucionalidad
nacional y binacional enfrenta un
precario funcionamiento, confusas
definiciones, instancias superpuestas
cual compartimentos estancos, con
acciones sin orden ni jerarquia, con
muy poca 0 hinguna conexioén
sinérgica entre ellas. Como sefida
Meza en ese tipo de escenario es
natura el voluntarismo y activismo
que alcanza su mas ato nivel solo
en e momento de las reuniones que
logran realizarse. Los costos y
gastos son desproporcionados frente
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a objetivos y metas logradas.

Colombia y Venezuela no
cuentan con percepciones similares
sobre su futuro ni comparten
visiones estatales sobre ladireccion
socioecondmica o la democracia,
ladinamicaregional, hemisféricao
global. Las coincidencias
espontaneas que llevaban en
ocasiones a actuaciones juntos en
diversos escenarios como la CAN,
son evocaciones del pasado. Las
politicas internas e internacionales
de los gobiernos actuales apuntan
en direcciones opuestas (Ramirez,
Romero y Sanjuan, 2004: 143;
Ramirez, Cardozo, Romero, J.L
Ramirez, Hernandez, Jaffe, 1999:
117). Esanueva Situacion se agrega
a los desencuentros historicos
respecto a los limites que han
marcado buena parte de sus
relaciones. Ademés, cada paisvive
una situacién nacional critica'y
percibe al vecino como un elemento
de agravamiento de su problemética.
Del lado venezolano se sienten
ventajas econdmicas que llevan a
que no se vea la necesidad de
comprometerse a enfrentar en
conjunto el futuro y a desestimar
las ventgjas de las alianzas y del
trabajo compartido. Del lado
colombiano hay temor a un
involucramiento venezolano en el
conflicto interno en una perspectiva
diferente a la de los gobiernos
elegidosy que representan a pais.
La frontera paga los costos de los
desentendimientos como se vio en
latension binacional de comienzos
de 2005. Mientras tanto, a ambos
lados, los actores regionales y
locales expresan grandes
expectativas en la ZIF pero antes
que actuar conjuntamente siguen
esperando que los gobiernos
nacional es concreten las acciones.
LaZIFy en genera laintegracion
fronteriza, como lo reiteran
Bustamante y Caraballo, parece
encontrar en las distintas facetas del
nacionalismo un nudo asuperar para
alcanzar, en primer lugar, su
creacion y su posterior
implementacién y
operacionalizacion. Es pues para

todos|os andinos, pero en particular
para los que tienen diferencias
territoriales o ideol gicas muy dificil
actuar de manera conjunta con los
vecinos en las tareas pendientes de
construir pais y nacionalidad al
mismo tiempo que buscar
integracion para hacerle frente ala
globalizacion.

PARA CONCLUIR Y MIRAR
HACIA EL FUTURO

Es muy positivo que en estas
definiciones andinas asi como en
los desarrollos explorados se
comience a ver la necesidad de
asumir los asuntos fronterizos no
solo como una cuestion naciona o
binacional, sino como una
construccion subregional que
responda al incremento de
interdependencias entre los paises
vecinos. Aungue agunos desarrollos
delas ZIF toman alin las fronteras
como un ente homogéneo y no
diferencian sus distintos mbitos,
su sola puesta en funcionamiento
yasignificaquelas asumen no como
simples limites que definen un
territorio articulado exclusivamente
con €l interior del propio pais, de
manera defensivay de espaldas a
VECiNO, Siho como zonas de gran
interaccion —sea econdmica, social,
politica, cultural, ambiental o de
seguridad- tanto en las areas muy
pobladas o habitadas por etnias'y
reservadas como parques
nacionales. En fin, asumen que es
imprescindible contar con los
vecinos para hacerle frente a los
retos comunes de desarrollo y para
buscar insercion internacional.

No obstante estas definiciones
andinas y estos imperativos de la
integracion fronteriza, en larelacion
real con las fronteras siguen
primando | os aspectos negativos de
lo que acontece en ellas. Los
gobiernos las tienen en cuenta
cuando les plantean problemas de
seguridad o dificultades
comerciales. Mientras que las
propias zonas fronterizas se sienten
perdedoras de la integracion.

En la practica, los gobiernos
andinos, pese a sus definiciones
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comunitarias, no han asumido que
desarrollo fronterizo e integracion
son dos procesos que posibilitan la
cooperacion y Il a
complementariedad y que deben
influenciarse y reforzarse
mutuamente. Ademas, no han
podido asumir los efectos
diferenciados del nuevo dinamismo
producido por la liberalizacion
comercial entre vecinos, el cual, en
las areas internas de mayor
desarrollo, genera empleo y
crecimiento, mientras que en los
pasos fronterizos suprime buena
parte de las fuentes de actividad
econémica local, provenientes de
las anteriores restricciones a la
circulacion de personas y
mercancias. La reconversion de
estas zonas -que requiere del apoyo
de una politicacomunitariadelargo
plazo, tal como lo demuestra la
experiencia de la Unién Europea-
no hacontado alin en lazonaandina
con una atencion binacional o
subregional. Su impacto negativo
hagenerado conflictos sociaes, que
han presionado alos gobiernos hacia
|a toma de medidas de proteccion
local contra el vecino lo que ha
hecho retroceder lo avanzado en
diversos ambitos andinos.

Las regiones de frontera mas
activas sienten que tuvieron mas
importanciaantes de que seiniciara
el proceso de integracion pues
entonces contaban con regimenes
especiales para el comercio
fronterizo que se han visto
entrabados o superados con la
integracién andina. ElI
establecimiento de la zona de libre
comercio en laCAN, por gjemplo,
Ilevo alos regimenes especiales a
perder sentido. Con el incremento
de las corrientes comerciales que
aumentaron en los afios noventa el
transporte desde el sitio de
producciéon al de distribucién
buscaba ahorrar tiempo para
abaratar el costo delas mercancias.
El problema es que buena parte del
comercio intra-andino pasa por las
fronteras sin que fortalezca los
aparatos productivos locales ni
genere complementariedades con

las propias comunidades y sin que
entienda la peculiaridad del
intercambio interfronterizo que
suele ser reducido a contrabando.
De ahi que las zonas més dindmicas
se redujeron a lugar de transito y
los pasos fronterizos se quedaran
aidados de |l os frutos generados por
€l intercambio andino.

Ante esa situacion y frente a
escaso desarrollo regional,
poblaciones del paso fronterizo mas
importante colombo-venezolano y
del colombo-ecuatoriano han visto
en el trasbordo una oportunidad de
generar ingresos y han presionado
alos gobiernos centrales para que
lo vuelvan aimponer. Entonces el
trasbordo ha dejado de ser una
modalidad de transporte para
convertirse en un problema, debido
a gue renueva la proliferacion de
tramites en las fronteras, lo cual
genera demoras y pérdidas y
aumenta los costos de las
mercancias. En este caso ha sido
claro el desconocimiento y rechazo,
por parte de los habitantes de las
fronterasy de los gobiernos que los
han aceptado, de los acuerdos
andinos.

Antes que avanzar y pese alos
intentos de delimitacion delas ZIF,
en varios de los cinco casos
analizado estamos ante importantes
retrocesos en €l desarrolloy en la
integracion fronteriza, binaciona y
andina. En esas dinamicas se ha
contrapuesto, por un lado, el
voluntarismo politico central y, por
€l otro, lainformalidad fronteriza.
La cuestion es como ayudar a
transformar y combinar esos dos
ingredientes en la construccion de
la integraciéon. La CAN puede
contribuir a poner en marcha un
marco permanente de articulacion
tanto entre los gobiernos centrales
como entre las poblaciones
fronterizas. Esa carencia hace
imposible el adelanto de verdaderas
politicas andinas de desarrollo e
integracion transfronteriza,
indispensables, entre otras cosas,
porque muchos de los problemas
socioeconémicos, politicos y de
seguridad que ocurren en esas zonas,

no pueden ser resueltos a nivel
nacional.

En todos |os casos examinados
priman acuerdos coyunturales y
estrategias de muy corto plazo para
la creacién de la ZIF que no
constituyen indicadores del
compromiso real dirigido afacilitar
su desarrollo. En todos los casos se
ha desestimado la necesaria
construccion de valoresy visiones
comunes de futuro que alimenten
planes, programas y proyectos
conjuntos dinamizadores del
desarrollo y la integracién
fronteriza. En agunos casos se apela
alahistoriay lageografia pero éstas
no parecen suficientes para
dinamizar el desarrollo de las ZIF
de caraalaintegraciéon andinay a
lainsercién no empobrecedora en
el mundo de hoy delaglobaizacion.
Aungue lo socia cuenta con un
lugar destacado en las definiciones
andinas sobre desarrollo e
integracion fronterizano halogrado
dar un solo paso significativo en los
digtintos casos andlizados. En buena
parte de las definiciones, el
desarrollo y la integracion sigue
siendo vista desde el centro de los
paises hacia su periferia, en este
caso, las fronteras.

En todos los desarrollo de las
ZIF analizados se ha partido de los
municipios o departamentos
adyacentes como primeras unidades
politico-administrativas de los
paises miembros encargadas de la
planificacién y ejecucion de
politicas publicas locales pero se ha
degjado de lado laidea de articular
la ZIF en torno a un motor que
jalone su desarrollo. Partir solo de
las divisiones politico-
administrativas no permite la
identificacion y caracterizacion de
regiones transfronterizas a
incorporar en algunas de las ZIF
con sus posiblesinterconexionesy
complementariedades. Ademas, el
mayor esfuerzo se ha centrado en
ladefinicion politicade esas ZIF y
No en su organizacion en torno a
proyectos de desarrollo que generen
dinamicas articuladoras. De
continuar en esadireccion esposible
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que las ZIF se reduzcan a una
delimitacion formal pero no
articulen regiones en la dindmica
de la integracion fronteriza y
binacional, subregional y global.
Deahi laimportanciadeladiscuson
sobre el papel que en su
conformacion podrian jugar otras
regiones no necesariamente situadas
en lalinealimitrofe.

Este panorama de avances
puntualesy retrocesos mayores en
la situacion de las fronteras
intranadinas se enfrenta a un nuevo
marco, €l delaintegracién fisicay
la construccion de la Comunidad
Suramericana aprobada en cumbres
presidenciales como lo muestra el
cuadro 5. En ellas, la cuestion
fronteriza ha sido destacada cuando
sefidan quelasfronteras deben dgjar
de constituir un elemento de
aislamiento y separacion para
tornarse en un eslabén de unién y
en un espacio privilegiado de
cooperacion.

Avanzar en la perspectiva
suramericana ya cuenta con
acuerdos andinos. El articulo 2 de
ladecision 501 dela CAN sobrelas
ZIF sefiala que donde sea posible
|os paises andinosinviten aun tercer
vecino ahacer partedelaZIFy €
X1V Consgjo Presidencial Andino
acordd encomendar alos cancilleres
la promocion de ZIF con terceros
paises limitrofes de la Comunidad
Andina. Varias posibilidades se
abren en el marco de la perspectiva
de una integracion suramericana.
Tres alternativas podrian tomar
forma inmediatamente con gran
peso en lo étnico y en la historia,
las caracteristicas sociales y
culturales comunes de quienes las
habitan desde tiempos ancestral es.
En algunas, Brasil aparece como €
socio prioritario. La primeraesla
ZIF entre Colombiay Peru, que a
diferencia de la colombo-
venezolana y de la colombo-
ecuatoriana es poco poblada, y en
2003 comenzod un proceso de
identificacion de las posibilidades
dearticulacion trinacional Colombia
— Perti - Ecuador o con los comunes
vecinos brasilefios en el marco de
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Cuadro 5. Definiciones suramericanas sobre fronteras

Sep. de | 12 Cumbre Asume el impulso de la integracion
2000 Presidencial transfronteriza lo que requiere que las fronteras
Suramericana, dejen de ser un elemento de aislamiento y

en Brasilia. separacion para tornarse en un eslabén de

unién para la circulacion de bienes y personas
que conforme un espacio de cooperacion (art.
36). Prioriza para la formacion de un espacio
econémico suramericano la conexién fisica a
través de la Iniciativa de Integracién Regional
Suramericana (IIRSA) dirigida a la modernizacién
de la infraestructura de energia, transportes y
comunicaciones (arts. 37-39). En documento
anexo se insiste en la necesidad de asumir las
implicaciones ambientales y sociales de las
obras de infraestructura, las cuales deben ayudar
al desarrollo local y no reducirse a corredores
entre mercados centrales; asi como en
mecanismos de participaciéon y consenso con
comunidades afectadas.

2002 22 Cumbre Insiste en la interrelacién entre infraestructura
Presidencial y desarrollo y la condiciona a cinco principios:
Suramericana. perspectiva geoeconémica, sostenibilidad social,

eficiencia econémica, sustentabilidad ambiental
y desarrollo institucional.

2004 32 Cumbre Determina que el espacio sudamericano
Presidencial integrado se desarrollara y perfeccionara
Suramericana. impulsando la integracion fisica, energética y

de comunicaciones mediante la profundizacion
de las experiencias bilaterales, regionales y
subregionales existentes, con mecanismos
financieros innovadores y propuestas sectoriales
que mejoren la inversion en infraestructura fisica.

Cuadro de elaboracién propia a partir de http://www.iirsa.org.

[IRSA. Unamodalidad deesaZIF  contexto si, entre otros, Brasil y
eslaque propone el articulo sobre  Chile estan interesados en la
latriple fronteraamazonicaquecon  integracion suramericana.

¢l propdsito deilustrar su viabilidad

le solicité aGerman Grisales. Otras

podrian surgir entre PerGy Bolivia

guetienen ante s dosiniciativas de

caracter trilateral que, por el norte

delaZIFincluyeterritorios de Brasl

y, por €l sur, territorios de Chile.

Algunas de estas iniciativas son

promovidas 0 mejor vistas desde

los gobiernos municipales y la

sociedad civil. Este es pues un

nuevo reto paralaconformacion de

las ZIF que podriagenerar un mejor
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TSupuestos tedricos que
garantizarian el éxito en la
integraciéon interfronteriza: 1)
localizacion geogréfica, 2) stock y
aprovechamiento del factor capital
y de variables ambientales, 3)
capacidad industrial y tecnologica,
4) politicas de desarrollo,
centralizacion y descentralizacion
del proceso de decision.

2Universidades de los Andes
—Centro de Estudios de Fronteras
e Integracion —(CEFI-ULA), Tachira,
Francisco de Paula Santander y
Libre de Colombia seccional Cucuta
terminado a fines de 2004 y
presentado en abril de 2005.
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