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ZONA DE INTEGRACION FRONTERIZA (ZIF) EN NORTE DE
SANTANDER (COLOMBIR) - TACHIRA (VENEZUELR) .
DIFICULTADES PARA SU CREACION E IMPLEMENTACION

Ana Marleny Bustamante y Leonardo Caraballo*

/Este articulo analiza el criterio valores comunes como factor importante para la creacion y ejecucion
exitosa de la Zona de Integracién Fronteriza (ZIF) en el area de Norte de Santander y Tachira. Se parte
de los resultados del estudio “Propuesta de definicion y delimitacion de la Zona de Integracion Fronteriza
Norte de Santander (Colombia) — Tachira (Venezuela)” para dedicar atencion especial a los valores
comunes. El analisis parte de la necesaria convergencia entre la Comunidad Andina, los gobiernos
nacionales y los actores regionales y locales y se revisa su actuacion para destacar las convergencias
y divergencias entre los gobiernos nacionales y entre sus élites gubernamentales. Se resalta la dificultad
para asumir a la integracion fronteriza como una politica comun y para disminuir acciones de reafirmacion
de la nacionalidad y de las ideologias dominantes. También se percibe amplia aceptacion de la ZIF
aunque con grandes temores y recelos por parte de los actores locales.

Palabras clave: Zona de Integracion Fronteriza (ZIF), Comunidad Andina (CAN), gobiernos, ideologia,

nacionalismo.
/ Border integration zone in north of Santander (Colombia) - Tachira (Venezuela).
Difficulties for its creation and implementation.

Abstract: This article analyses the common values criteria as an important factor for the creation and successful
implementation of the Border Integration Zone (BIZ) in the Area of North of Santander and Tachira. It takes the
results of the study “Proposal of a Definition and Delimitation of the Border Integration Zone North of Santander
(Colombia) — Tachira (Venezuela)” to dedicate special attention to the common values. The analysis takes the
convergence between the Andean Community, the national governments and the regional and local actors as a
necessity and also reviews their attitudes to highlight the convergences and differences between the national
governments and their governmental elites. It underlines the difficulties to assume border integration as a common
policy and to diminish the actions of reaffirmation of the nationality stance and of the dominant ideologies. It also
shows the perception of an ample acceptation of the ZIF despite the big fears and distrust by the local actors.

Key words: Border Integration Zone (BIZ). Andean Community (CAN), Governments, ideology, nationalism.
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los resultados del estudio relacionados con los
valores comunes y la percepcion de los actores
locales como criterios importantes que permitiran
la creacion y gecucién exitosa de laZIF en Norte
de Santander (Colombia) y Téchira (Venezuela).

Este articulo inicia con una breve resefia sobre
los antecedentes de la ZIF. La segunda parte presenta
|os procedimientos metodol égicos utilizados en la
seleccion de los municipios objeto de estudio, los
criterios de evaluacién aplicados para considerar

| objetivo fundamental de este
trabajo es el de analizar los
resultados obtenidos en el proyecto
de investigacion “Zona de
Integracion Fronteriza: propuestade
delimitacion e instrumentacién.
Frontera: Téachira (Venezuela) —
Norte de Santander (Colombia)”
(Proyecto ZIF), en el cual participaron la
Universidad Francisco de Paula Santander
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(Colombia), la Corporacion Universidad Libre de
Colombia (Cacuta) y la Universidad de Los Andes
a través del Centro de Estudios de Fronteras e
Integracion (CEFI). De maneraespecificase analizan

los niveles de potencialidad de cada uno de los
municipios, y el instrumento de consolidacion de
los resultados a través de la matriz de evaluacion
y termina con la presentacion de los resultados del
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proyecto ZIF. En laterceraparte se
revisan las actuaciones de los
gobiernos de Colombiay Venezuela
y de sus élites para destacar que las
divergencias en los sistemas de
valores, en la percepcion a futuro
del trabajo compartido asi como en
|as acciones dirigidas a resaltar la
situacion naciona por cada pais son
contrarias alaesenciamismade un
proceso deintegracion; lo cual tiene
consecuencias negativas en los
intentos de integracion fronteriza
como €l que se propone. Findmente,
en cuarto lugar los criterios y
resultados revisados son discutidos
alaluz delaexperienciaeuropeay
de los planteamientos del
neofuncionalismo en laintegracion
regional.

BREVES ANTECEDENTES DE LA
ZONA DE INTEGRACION FRON-
TERIZA

La razén fundamental para
pensar en la creacion delaZIF en
la frontera Tachira - Norte de
Santander es la singularidad de la
dinamicay las caracteristicas de
atencion que los respectivos
gobiernos nacional es han otorgado
a este espacio fronterizo, bien sea
mediante acciones de politica
interna como mediante la
experiencia de integracién
subregional a través de la
Comunidad Andina (CAN).

El espacio limitrofe entre la
RepublicaBolivariana de Venezuela
y la Republica de Colombia que
comprende el estado Téchiray el
departamento Norte de Santander,
es un area geogréfica caracterizada
por una compenetracion capaz de
aminorar las diferencias entre los
paisesy en determinados momentos
ignorar las regulaciones legales de
los gobiernos nacionales. Al surgir
|la Decision 501 de la CAN como
un “ régimen que compromete a los
Paises Miembros a establecer en
sus fronteras comunes Zonas de
Integracion Fronteriza con el
proposito de consolidarlas para €l
desarrollo delaregion ... promover
su funcionamiento se vuelve un
asunto crucial” (Bustamante,

Sierra, et a., 2005).

L as primeras aproximaciones a
la idea de disefiar una Zona de
Integracion entre Colombia y
Venezuela se remontan a los
acuerdos y tratados binacionales,
comenzando por el Tratado sobre
Demarcacion de Fronteras de 1941,
laDeclaracion de Tonchalade 1959
y el Acuerdo Comercial y de
Desarrollo Econémico de 1963 (Fals
Borda, 1997). De manera mas
reciente podemos mencionar otros
referentes en este proceso, la
Asamblea Regional Fronteriza
(ARF) colombo — venezolana,
capitulo Tachira — Norte de
Santander, constituida por las
asambleas legislativas del estado
Tachiray del departamento Norte
de Santander (ARF, 1987,
Documento condtitutivo); laprimera
propuestade ZIF fuerealizadaentre
Culcutay San Antonio araiz de la
Declaracion de Urefia (Fals Borda,
1997, 8); en 1989, se crean las
comisiones binacionales que se
conocieron con el nombre de
Comisién Presidencia de Asuntos
Fronterizos (COPAF); y como un
elemento articulador y en constante
evolucion se encuentran las
decisiones comunitarias. Mediante
laCAN, Venezuelay Colombiase
han comprometido a establecer la
ZIF colombo-venezolana.

La Decision 501 (CAN, 2001)
establece el objetivo de profundizar
laintegracion andinaa partir de sus
fronterasy le otorga a esas zonas
particular importancia ya que
constituyen las areas geogréaficas
naturales y privilegiadas de
articulacion de las economias y
sociedades de los cinco paises
miembros.

En sintesis, desde que surgié la
ideade unaZIF en Tachira- Norte
de Santander en la década de los
ochenta, hasta la actualidad, se ha
discutido y analizado ampliamente
lanecesidad de su creacion, y hasta
el momento nada ha ocurrido. La
idea parti6 del ambito local
fronterizo, alcanzd lo nacional y
trascendi6 a lo supranacional,
facilito la creacion de otras ZIF en

las fronteras de otros paises de la
CAN, mientras éstasigue esperando
la decision de los gobiernos
nacionales.

METODOLOGIA DE TRABAJO
El proyecto ZIF realizé un
estudio féactico que permitié hacer
una propuesta sobre su definicion
y delimitacion. Paraello planifico
y aplicé una metodologia
conducente adeterminar en el érea
de estudio: a) la situacién
socioecondmica, ingtitucional, legal,
de recursos naturales y de
infraestructura, b) laidentificacion
de potencialidades, c) la
identificacion de los problemas que
puedan surgir araiz de la creacion
delaZIF. Paralograr €l propdsito
del trabajo la aproximacion
metodol 6gica cubrid las siguientes
etapas: la definicion de la unidad
deandlisis, el proceso de seleccion
de los municipios para €l estudio,
y larecoleccion, procesamiento y
andlisis de la informacion.

Definicién de la unidad de analisis
y seleccion de municipios

La definicidn de ZIF sefidada
ene art. 1 delaDecision 501 llevd
apensar en un ambito geogréfico,
el criterio de adyacenciay en las
opciones de gjecucion de planes,
programasy proyectos que tendria
ese ambito territorial. En
consecuencia, la decision del
espacio aestudiar en € proyecto de
investigacion gird en torno a esas
dos ideas: que tome en cuenta los
conceptos geogréficosy queincluya
unainstancia capaz de planificar y
tomar decisiones en lablusqueda de
elevar la calidad de vida de la
poblacién involucrada.

En el aspecto geogréfico se
utilizan las concepciones
geogréficas mangadasy convertidas
en legislacion por la CAN. Ello
llevé arevisar ladecision 534 sobre
la“Nomenclatura de |as unidades
territoriales estadisticas de la
Comunidad Andina” (NUTE
Andina), elaboradas partiendo de
las divisiones politico-
administrativas de los paises
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Cuadro 1: seleccion delos municipios para el Proyecto ZIF

Propuesta

Corponor Com. Proy.
Municipios CVS- CIDER |D.G.S.L.| Enc. |D.G.S.L. Frontera | integrac.

Conbif |COPAF 91/Cendes 93/A. F. 2001| gobernad |A. F. 2002| Tachira | regional
1990 2002

COPIAF
2003

Cancilleria
colombianal
2003 (1)

Total

Bolivar, P.M. Urefia X X X X X X
M

Ragonvalia, Herran,
San Cayetano,
Cucuta, Los Patios, X X X
El Zulia,Villa del
Rosario (N.S)

X2

Ayacucho, Garcia de
Hevia, Rafael X X X X X
Urdaneta (T)

Pamplona,
Bochalema (N.S) X X X

Chinacota,
Durania (N.S) X X

X2

Independencia,
Libertad, Junin (T)

Lobatera (T)

X

X
San Cristobal (T) X X X X
P. Santander (N.S) X X

X2

B R N I

Santiago, Gramalote,
Salazar, Arboledas, X
Cicutilla (N.S)

X2

Cardenas (T) X X X

Coérdoba, Michelena,
Torbes (T) X X X

Andrés Bello,
Guasitos (T) X X

Pamplonita, Toledo

Abrego, La
Esperanza (N.S)

X2

Panamericano,
Fernandez Feo (T) X

Céchira, Villacaro,
Lourdes (N.S)

X1

Bucarasica (N.S)

(T) = Téachira, (N.S) = Norte de Santander

los que han integrado en todos los estudios previos |a ZIF Norte de Santander — Téachira.
Fuente: Bustamante, Sierray otros, 2005.

(1) = Corresponde seguin el documento producido por la cancilleria colombiana en el afio 2003, a los municipios que son
parte de la zona estratégica de desarrollo centro X 1* y que colindan con los municipios alos que denomina X2** que son
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miembros, que tanto para Colombia
como para Venezuela se atribuyen
alosmunicipios. Enlorelativo ala
planificacion de politicas publicas
la minima unidad politico-
administrativa capaz de tomar
decisionesy de gecutar politicas es
el municipio. En conclusién, se
asumio al municipio como unidad
basicade andlisis.

La preseleccion de los
municipios a considerar en el
proyecto ZIF busco respetar las
distintas opiniones o propuestas
presentadas con anterioridad y al
mismo tiempo actuar de unamanera
“politicamente correcta’ paraevitar
Sesgos U opiniones inconvenientes
desde €l inicio. Para ello, se optd
por revisar los documentos
existentes hastad inicio del estudio,
que eshozaran alternativas de ZIF
tanto en Tachira como en Norte de
Santander. Adicionalmente, debido
a que la ZIF es una propuesta de
integracion fronteriza dentro del
proceso de integracién andino, se
acordd incluir alos municipios en
los cuales se preveian proyectos de
integracion regional como los de
integracion fisica.

En consecuencia, se determind
quelos municipios por incluir, tanto
en el estado Téchira como en el
departamento de Norte de
Santander, serian los que a
continuacion se sefialan. En el caso
del Estado Tachira, 18 municipios,
correspondientes al 54,1% del
territorio del estado y el 86,1% de
la poblacion total, segin el censo
2001. De Norte de Santander se
seleccionaron 15 municipios que
corresponden a 23% del territorio
eincluyen el 70% de la poblacién
del departamento existente en 2004.
En el siguiente cuadro se muestran
|os municipios presel eccionados en
diversos proyectos anteriores.

Seleccion de criterios para la
determinacion del ambito geogra-
fico de la ZIF

En laescogenciadelos criterios
para delimitar la ZIF, se
consideraron los aportes tedricos
entrelos que se destacalaexistencia

de factores estables, y hasta cierto
punto tradicionales, que deben
tomarse en cuentaen laevaluacion
de los procesos de integracion
regional y en la bisqueda de
potencialidades para el desarrollo:
a) lalocalizacion geografica de la
region, b) el stock y el
aprovechamiento del factor capital
y de variables ambientales, c) la
capacidad industria y tecnoldgica,
¢) las politicas de desarrollo, la
centralizacion y descentralizacion
del proceso de decision.

También se asumen los
sefialamientos de la CAN, en el
articulo 6 de la decision 501 para
laidentificacion y delimitacion de
laZIF: la condicion de adyacencia,
las condiciones juridicas,
administrativas y funcionales, la
existencia de ciudades
dinamizadoras del desarrollo, la
existencia de infraestructura vial
adecuada, |a presencia de cuencas
binacionalesy de recursos naturales
y que en definitiva sean &reas
econdmica y socialmente
deprimidas. Sin embargo, estos
criterios son ampliosy ambiguosy
guardan poca sintonia con los
supuestos planteados arriba, que
garantizarian el éxito en la
integracion regional interfronteriza.

Al finalizar larevision tedrica
y los criterios paralaevauacion de
las condiciones necesarias en la
identificacion de las zonas con
potencialidad para ser ZIF (CAN,
2001), sedeterminé quelos criterios
definitivos que se utilizarian para
diagnosticar |os municipios serian:
1) objetivos comunes, 2) la
estructura econdémica, 3) la
existencia de recursos compartidos,
4) lainfraestructura de soporte, 5)
ladimension espacia territorial, 6)
las condiciones ambientales, 7) la
capacidad institucional para la
gestién, 8) el entorno juridico
institucional, 9) la adyacencia
geogréfica, y 10) la percepcion de
los actores locales.

En el caso especifico de este
articulo, nos referimos de manera
especial alos criterios 1y 10 que
por ser informacion cualitativa 'y

por las mltiplesinterrelaciones con
lavida politica e ideol 6gica de los
paises no fue revisada a profundidad
en el “Informe final del proyecto
ZIF". Asi €l criterio 1 considero:
objetivos comunes (culturales), el
que se define como €l criterio que
permitelaidentificacion delavison
defuturo (influenciade las politicas
nacionales); la capacidad de gestion
empresarial y la existencia de
parémetros que indiquen un minimo
de confianza mutua entre ambos
lados de la frontera. El criterio 10
se dedicé a la percepcion de los
actores local es respecto a su vision
de trabajo comun con otros
municipios del pais vecino y se
indago las ventajas y desventagjas
que consideraban importantes
mencionar en caso que SuUMuNicipio
formaraparte delaZIF.

Proceso de evaluacion de los
criterios
Para decidir los municipios que
podrian ser incluidos en la ZIF el
proyecto adoptd una matriz de
evaluacion. En este proposito Fred
David, en su libro La gerencia
estratégica (1988), sugiere una
matriz de evaluacion que si bien es
utilizada por la administracion de
empresas tiene unaampliagamade
aplicaciones entre las que se
encuentran el ordenamiento
territorial y lagestion publica, entre
otras aplicaciones. Siendo la idea
del equipo determinar opciones
similares para los municipios, se
decidié adoptar dicha matriz
(Bustamante, Sierray otros, 2005).
Para la evaluacion de los
criterios se sigui6 €l procedimiento
resefiado a continuacion.
1) Ponderacion de los criterios.
Para evitar la subjetividad se
asignd acada criterio un valor de
0,1 con lo cua se obtuvo la
sumatoria de 1,0 requerida.
2) Clasificacion de los criterios.
Si el criterio no se cumplia
(clasificacion 1); teniaun escaso
cumplimiento (clasificacion 2);
tenia mediano cumplimiento
(clasificacion 3); tenia buen
cumplimiento (clasificacion 4), o
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Cuadro 2. Resultados finales de la matriz de evaluacion

Municipios Total / Criterios
municipio 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Alta 1-Cucuta (N.S) 41 04 0,3 0,5 0,5 04 04 0,5 04 0,5 0,3
potencialidad [2-Bolivar (T) 37 0,3 04 0,5 0,3 04 0,2 04 04 0,5 0,3
de integracion  [3-Pedro Maria Urefia (T 3,7 0,5 0,4 0,4 0,3 0,4 0,2 0,3 0,4 0,5 0,3
U-Garcia de Hevia (T 37 04 0,2 04 04 04 0,3 0,3 04 0,5 04
5-Villa del Rosario (N.S 3,6 04 0,3 0,5 0,2 0,3 04 0,3 04 0,5 0,3
6-Herréan (N.S) 34 04 0,3 0,2 0,2 0,2 04 0,5 0,5 0,5 0,3
[7-Puerto Santander (N.S 33 04 0,3 04 0,1 0,2 04 0,3 04 0,5 0,3
8-Ragonvalia (N.S) 32 04 0,3 0,2 0,2 0,2 04 0,3 0,5 0,5 0,3
9-San Cristobal (T) 3,0 0,3 0,3 0,2 0,5 0,5 0,3 0,3 0,3 0,1 0,2
10-Rafael Urdaneta (T) 3,0 04 0,2 0,2 0,1 0,2 04 04 0,3 0,5 0,3
Mediana  [1)Ayacucho (T) 29 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2 04 0,2 0,3 0,5 04
potencialidad [2)Los Patios (N.S) 28 0,3 0,3 0,3 0,2 04 04 0,3 0,3 0,1 0,2
de integracion {3)Pamplona (N.S) 28 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 04 0,3 0,3 0,1 0,2
4)Toledo (N.S) 28 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 04 0,2 0,3 0,5 0,2
5)Lobatera (T) 2,7 0,1 0,2 0,3 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 0,5 0,3
6)Chinacota (N.S) 2,6 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 04 0,3 0,3 0,1 0,3
7)El Zulia (N.S) 2,6 04 04 0,2 0,2 0,2 04 0,3 0,3 0,1 0,3
8)San Cayetano (N.S 25 0,3 0,3 0,2 0,1 0,2 04 04 0,3 0,1 0,3
9)Junin (T) 25 0,3 0,2 0,2 0,2 04 0,3 0,2 0,3 0,1 0,3
1)Santiago (N.S) 24 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 04 0,3 0,3 0,1 0,3
2)Durania (N.S) 24 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 04 0,2 0,3 0,1 0,3
Escasa 3)Bochalema (N.S) 2,3 0,2 0,3 0,2 0,2 0,3 04 0,2 0,3 0.1 0,2
potencialidad de #)Pamplinita (N.S) 2,3 0,3 0,3 0,2 0,1 0,2 04 0,2 0,3 0,1 0,2
Integracion  (5)Panamericano (T) 2,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,2 0,2 0,1 04
6)Cardenas (T) 21 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2 0,3 0,1 0,3
[7)Cérdoba (T) 21 0,2 0,1 0,2 0,1 0,2 04 0,3 0,2 0,1 0,3
8)Fernandez Feo (T 21 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,2 0,2 0,1 0,3
9)Guasitos (T) 2,1 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2 0,3 0,1 0,3
10)Libertad (T) 2,1 0,2 0,3 0,3 0,1 0,2 0,3 0,2 0,2 0,1 0,2
11)Michelena (T) 2,1 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 04 0,2 0,2 0,1 0,3
12)Independencia (T) 2,0 0,2 0,2 0,2 0,1 0,2 0,3 0,2 0,3 0,1 0,2
13)Andrés Bello (T) 2,0 0,1 0,1 0,2 0,1 0,2 04 0,2 0,3 0,1 0,3
14)Torbes (T) 1,7 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1

Lectura: (T) = Téchira, (N.S) = Norte de Santander
Fuente: Bustamante, Sierray otros, (2005)

tenia un maximo cumplimiento
(clasificacién 5).

3) Resultado de cada criterio. Se
multiplicé la ponderacion por su
clasificacién para establecer un
resultado ponderado para cada
criterio.

4) Resultado para el municipio.
Se sumaron los resultados
ponderados para cada criterio con
€l objeto de establecer € resultado
total ponderado parael municipio.

El resultado total ponderado para
cada municipio podia oscilar entre
bajo de 1,0 alto de 5,0, siendo 3,0
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el resultado promedio. Los
resultados mayores de 3,0 indicaban
la existencia de un municipio que
podiaincluirse en laZIF por poseer
loscriterios parasu inclusiéony tener
opciones de crecer sostenidamente
al ser incluido en la ZIF. Los
menores de 3,0 mostraban
debilidades para ser incluidos en
primerainstanciadentro dela ZIF.

Finalmente, se clasificaron los
municipios en tres segmentos, los
municipios con resultados > 3
puntos se agrupan en 1os municipios
con alta potencialidad paraser ZIF;
|os municipios con resultados entre

2,5y 2,9 puntos se agrupan en los
municipios con mediana
potencialidad para ser ZIF; los
municipios con resultadosinferiores
a 2,5 puntos se agrupan en los
MunNici pios con escasa potencialidad
paraser ZIF.

Resultados del proyecto ZIF
Luego derecopiladay procesada
la informacion y estimados los
aportes de cada criterio € proyecto
resumioy totalizé lamismatal como
se presenta en el cuadro N° 2. Los
resultados obtenidos llevan a
presentar una ZIF integrada por los
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municipios Culcuta, Herran,
Ragonvalia, Puerto Santander y
Villa del Rosario, de Norte de
Santander, por Colombia, y Balivar,
Pedro Maria Urefia, Rafael
Urdaneta, Garcia de Heviay San
Cristobal, del estado Téchira,
Venezuela. La ZIF comprenderia
un territorio de 3.239 km2,
correspondientes 1.555 Km2 para
el Norte de Santander y 1.684 km2
parad estado Téchira. Lapoblacién
por incluir es de 1'243.222,
pertenecientes aNorte de Santander
818.989 habitantes y al Téchira
424.233.

DIFICULTADES PARA LA CRE-
ACION E IMPLEMENTACION DE
LA ZIF NORTE DE SANTANDER
-TACHIRA

Los resultados del estudio
mencionado muestran que 10 delos
33 municipios preseleccionados
tienen alta potencialidad de
beneficiarse de la creacién de una
ZIF en el &rea. Como se menciond
los criterios fueron elaborados
siguiendo lasvariables o indicadores
que presuponen las distintas teorias
sobre integraciéon regional,
desarrollo regional y politicas
publicas (Hansen, 1977; Balassa,
1994; VVacchino, 1981; Kelly, 2003)
para que los territorios e
instituciones puedan hacer uso
positivo de la experiencia. Del
estudio también se pueden destacar
debilidades y fortalezas de los
municipiosy se pueden extrapolar
|astareas de necesario cumplimiento
parasuperar los vacios encontrados.

No obstante lo anterior, las
aproximaciones teéricas por su
grado de abstraccion obvian las
circunstancias especificas de los
lugares los cuales adquieren
particularidades segiin el impacto
de los condicionantes histdricos del
espacio y delaregion en e mundo,
asi como del compromiso real de
los gobiernos nacionales 'y de los
distintos actores locales, entre otros.
En consecuencia queremos destacar
que la Comunidad Andina es una
experiencia de integracién
subregional entre paises

subdesarrollados y que las
dificultades que se presentan en
estos paises para adelantar con éxito
lainiciativa pueden resultar mas
significativas que para un pais
desarrollado (Bustamante, 1999;
2001). De la misma manera es
necesaria examinar con cierto
detalle algunas de las limitantes,
gue pueden volverse significativas,
paracrear e instrumentar laZIF en
esta area que viene siendo
reconocida como la més dindmica
delaCAN.

De los criterios expuestos en €l
apartado anterior, en este articulo
se dedicara atencion particular al
primero y décimo relativos a la
necesaria existencia de valores
comunes en todas las etapas y
niveles del proceso de integracion
y ello incluye la integracion
fronteriza. Tal revision involucra
los niveles supranacionales,
nacionales y locales, y mas
especificamentelosgradosy niveles
de compromiso de los actores
respecto a compromiso comin. Es
decir, es de esperar que compartan
la misma aspiracion y conciencia
del constante proceso de
negociacion que es requerido para
lograr tal aspiracién comin. La
existencia de valores comunes es
reconocida desde la década de los
sesenta con Lindberg (1994/1961)
con el conocido neofuncionalismo
y més adelante por Vacchino (1981).
En los avances mas recientes hacia
la cooperacion e integracion
interregional, estos criterios
aparecen nuevamente (Cappellin,
1993). Para ellos deben existir
sistemas compatibles de valores
entre los miembros, élites
mutuamente actuantes, compromiso
con “una nueva forma de vida’,
homogeneidad ideol 6gica bésica,
confianza mutua, objetivosy metas
comunes para lograr en todos los
niveles; lo cua setraduce en estimar
laformay fortaleza que exhibe el
nacionalismo sobrelasinstituciones
supranacionalesy la politica sobre
la economia, entre otros. Una
revision superficial alos nivelesy
actores directamente vinculados con

latoma de decisiones respecto ala
creacion e implementacion de la
ZIF en cuestion incluye dirigir la
mirada hacia las posiciones
asumidaseny por cadauno deellos:
laCAN, los gobiernos de Colombia
y Venezuela y los actores de la
frontera

La CAN hamantenido vigente
el tema desde los afos ochenta
cuando lo incorpord en € articulado
del acuerdo através del protocolo
de Quito. Ha contribuido al
financiamiento de diagndsticos
conjuntamente con el BID y laCAF
como lo han sido la"Programacién
de actividades de desarrollo e
integracion fronteriza entre los
paises de la region andina" y la
“Propuesta de definicion y
delimitacion de la Zona de
Integracion Fronteriza Norte de
Santander (Colombia) — Tachira
(Venezuela)”. Se hanegociado una
serie de decisiones sobre frontera
como la 459 y 501
(http://www.comunidadandina.org).
A pesar del interés comunitario y
del creciente compromiso de los
funcionarios y de la Secretaria
General por avanzar hacia la
construccién de un mercado comun
y por ende armonizar politicas entre
las que se encuentra la fronteriza,
los paises parecen tener dindamicas
més |entas que desaceleran muchas
de las iniciativas provenientes de
éste Grgano.

Los gobiernos nacionales se
convierten en los mas importantes,
habida cuenta del papel central que
tienen los Estado-nacion tanto en
las rel aciones internacionales como
en la politica interna de cada pais.
El debate sobre la pérdida de
vigencia del Estado-nacion ante la
integracion regional y/o la
globalizacion se ha detenido pues
éste ha demostrado que alin sigue
siendo el centro de toma de
decisiones (Milward, 1994;
Keohane and Hoffman, 1991;
Ohmae, 1995). Los gobiernos de
Colombia y Venezuela son
fundamentalmente presidenciaistas
en asuntos de politica exterior (Art.
189, Constitucién Politica de la
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Republica de Colombia; Art.236,
Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela, 2000).
Pero tienen diferencias en cuanto a
las competencias del poder publico
nacional y estatal/departamental o
municipal. En la Constitucién
colombiana en su articulo 289 se
sefiala que los departamentos y
municipios “ ubicados en las zonas
fronterizas podran adelantar
directamente con la entidad
territorial limitrofe del pais vecino,
de igual nivel, programas de
cooperacion eintegracion, dirigidos
a fomentar el desarrollo
comunitario, la prestacion de
servicios publicosy la preservacion
del ambiente” mientras que tal
derecho no esta contemplado en la
Constitucién venezolana. Son
centralistas y légicamente le
confieren gran significado a poder
central. En Venezuela, la politica
exterior es potestad del gobierno
central y ello se aplica ciertamente
a la politica exterior vecinal. En
consecuencia, lacreacion delaZIF
por la eventualidad de incluir
aspectos mas amplios que los
previstos en el art. 289 debe pasar
por €l visto bueno del poder central
en ambos paises. Se observa,
entonces, diferencias de
percepciones respecto a las
competencias de los poderes
nacionales, regionales y locales.

Ahora bien, ;Cudl ha sido la
posicion de los gobiernos centrales
respecto alaZIF? Si bienescierto
que la ZIF es unaidea surgida en
los afios ochenta (Otélvora, 2003;
Bustamante, Sierray otros, 2005)
como propuesta alternativa para
superar |os impactos negativos de
las constantes desencuentros y
competencias entre los Estados
vecinosy con laintencion de atenuar
las faltas de armonizacién de
politicas econdmicas y sociales en
laCAN, no es menos cierto quelos
gobiernos nacionales se debaten
sobre la conveniencia de apoyarla
y en tal sentido han acordado
declaraciones y decisiones en la
CAN (Decisiones 459 y 501) pero
no las han cumplido totalmente.
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Entre 1990 y 2001 cuando se
acuerda la decisién 501, se
propusieron distintas iniciativas,
como las resefiadas en €l cuadro 1,
al momento de decidir los
municipios que se incluirian en el
estudio para su delimitacion; por lo
que no viene al caso repetirlas pero
en definitiva son ocho los trabajos
si se incluye el resultado del
proyecto ZIF que se comenta en
este articulo. Hasta el momento, a
pesar de la visita del Secretario
General dela Comunidad alazona
pararecibir el estudioy del apoyo
de los gobernadores de Norte de
Santander y de Téchiratanto alos
resultados como a la iniciativa
general de crear una ZIF, los
gobiernos nacionales no toman
decision. Por lo que seinfiere la
existencia de desencuentros entre
las élites gubernamentales de
Colombiay Venezuela respecto a
la conveniencia de crear una ZIF
en esta frontera comin y gran
dificultad para adoptar el modelo
de aproximacion a la toma de
decisiones compartidas a partir del
apoyo delos poderes regionaesy/o
locales 0 desde las instituciones
comunitarias hacia los gobiernos
nacionales.

Es por €llo que se destaca que
los gobiernos de Colombia y
Venezuela no parecen tener
percepciones similares respecto al
futuro compartido. En el caso del
régimen socioeconémico y la
funcién del Estado en la economia,
la Constitucion venezol ana sefiala
que el mismo sefundamentaen “los
principios de justicia social,
democratizacion, eficienciay libre
competencid’, entre otrosy ademas
mantiene que el “Estado
conjuntamente con la iniciativa
privada promovera el desarrollo
armoénico de la economia
nacional” (Art. 299) mientras que
en el articulo 301 afirma que el
“Estado se reserva el uso de la
politicacomercial paradefender las
actividades econémicas de las
empresas publicasy privadas’. Por
su parte, laCongtitucion colombiana
sefiala, en su articulo 333, que la

“actividad econémicay lainiciativa
privada son libres dentro de los
[imites del bien comin” mientras
queen € articulo 334 establece que
el Estado “intervendra para
racionalizar la economiacon €l fin
de conseguir € mejoramiento dela
calidad de vida de |l os habitantes, la
distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano”. Asi, aunque
parecieran diferencias de matiz, las
visiones del Estado respecto a la
direccion socioecondmica apuntan
en direcciones diferentes. Los
propdsitos, objetivos y metas
comunes son necesarios para
adelantar experiencias de
integracién, incluyendo las
translimitrofes.

El panorama se torna menos
claro s se analizalahomogeneidad
ideol 6gica béasica que debe existir
entre las élites gubernamentales la
cual se torna necesaria a todo
proceso de integracion. Colombia
y Venezuela han tenido
desencuentros histéricos respecto a
loslimitesy parte importante de sus
relaciones han sido dificiles durante
el siglo XX y lo que va del XXI.
Tal dificultad pasa por considerar
la falta de solucién de la
controversiaterritorial (Ramirez y
Hernandez, 2003). Aun mas, €l
dominio delo territorial sobre otros
temas de la agenda tiene
consecuencias en el propésito que
persigue cada pais al crear
nacionalidad y lealtades de sus
nacionales. Luego de la firma del
“Tratado de delimitacién de
fronteras y navegacion derios’ en
1941 cada gobierno adelantd
acciones tendientes al
adoctrinamiento de la poblacién y
en tal sentido lamayor parte delos
proyectos de infraestructura
estuvieron dirigidos a consolidar la
integracion interna de cada pais y
menos alaintegracion con los paises
vecinos. El Estado venezolano ha
hecho esfuerzos, en el pasadoy en
el presente, para crear las
condiciones de desarrollo que
considera adecuadas para las
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fronteras el estado Té&chira en
especial. Se ha convertido en el
proveedor de la estructura legal.
Pero al mismo tiempo en el agente
de cambio haciala construccion de
un pais més armoénico gracias ala
movilizacién politica y social.
Ademés, expide decretos como €l
que permite la exoneracion de
impuesto sobre la renta (ISLR) e
impuesto al valor agregado (IVA)
alas empresas establecidas en los
municipios Bolivar, Garciade Hevia
y Urefia; produce normas
constitucionales referidas a la
frontera o leyes en las cuales la
frontera es objeto de regulacion
especial, como la“Ley organicade
seguridad de la nacién”; también
creazonasindustriales como las de
los municipios Urefiay Garcia de
Hevia, construye vias como la
autopista San Cristébal - LaFriao
la carretera San Antonio - Rubio-
San Cristobal; todo ello con la
intencion de construir pais y
nacionalidad. A su vez el Estado
colombiano viene adelantando
medidas similares desde los afios
cuarenta y desde los ochenta ha
creado una estructura legal que
propende rescatar a la frontera e
integrarlaal paisnacional. En afios
recientes haimpulsado politicas que
buscan promover un crecimiento
econdémico desde el desarrollo
endogeno, basados en las
potencialidades regionales, segin
sus factores productivos sin olvidar
gue estas acciones son impulsadas
manteniendo la vinculacion entre
lo publico, pero comprometido
desde lo privado, y estar orientado
hacia una economia abierta.

Por otraparteenlo relativo ala
concienciade lasituacion nacional,
Venezuela tradicionalmente ha
sentido que ostenta una mejor
situacion nacional que Colombia.
Es innecesario revisar los
indicadores macroecondmicos de
|os dos paises para detectar que, por
muchos afios, Venezuela ha
ostentado mejores indices que
Colombia. Aunque la situacion
socioeconémica pueda estarse
igualando o revirtiendo la

percepcion de la situacion
socioecondmica de Venezuela
respecto a Colombia sigue siendo
de superioridad. Ello conspiracontra
las oportunidades de mantener el
ritmo y el compromiso de los
acuerdos pues no hay unanecesidad
verdadera que permita
comprometerse e innovar en
conjunto sino que a contrario se
tienden a desestimar las ventajas de
lasdianzasy del trabajo compartido
por temor a perder competitividad,
entre otros aspectos.

En el @mbito de la politica
exterior, apesar de estas diferencias,
a partir de 1958, los gobiernos de
ambos paises venian mantenido
visiones similares en cuanto a la
democracia y venian actuando
juntos en diversos escenarios
nacionales e internacional es; como
es el caso de la CAN. Tal
aproximacion empieza acambiar a
partir de 1999 cuando |os gobiernos
comienzan a actuar de distintas
maneras frente a un conjunto de
dinamicas nacionales e
internacionales como lo son la
seguridad, el conflicto interno
colombiano y el proyecto
bolivariano de Venezuela; asuntos
gue aumentan los temores y las
diferencias gubernamentales
(Ramirez, Romero y Sanjuan,
2005). El desencuentro respecto a
la captura/secuestro de Granda, €l
“canciller” delas FARC es el mas
reciente elemento que evidenciano
solo las distintas percepciones de
valores respecto a problemas
comunes sino lasvisiblesdiferencias
ideol6gicas entre los gobiernos
(Salazar, 2005). El caso Granda,
tuvo y sigue teniendo repercusiones
en la dinamica de las relaciones
colombo-venezolanas'y represento,
tal vez, un momento de tension
superior al vivido durante la
incursion de la Corbeta Caldas en
aguas territoriales venezolanas, la
cual se sigue manteniendo como un
momento en el cual las diferencias
ideol6gicas se mantenian en el
ambito de lo territorial. En ambos
paises, laideologia explicita sigue
siendo menos positiva hacia lo

extranjero o extraro alo nacional.

Al analizar la participacion
regional y local de los actores
sociales, publicos y privados en
favor de laintegracion fronterizay
delaZIF, Otdvora (2003) yahabia
destacado la existencia de
diferencias en las percepciones
entrelos actoresregionalesy locales
acadalado delafrontera. En estudio
Otélvora comprueba la existencia
detdesdiferenciasy ademés detecta
temor y recelo por parte de algunos
sectores en el lado venezolano para
trabajar en comun con el
colombiano mientras que el temor
y recelo del colombiano se dirige
especialmente a las autoridades
venezolanas por € trato inadecuado
que lesdan. Para el venezolano, no
se puede confiar en el colombiano
y el colombiano tiene recelo a
trabajar asociativamente con los
venezolanos, aunque aparenta estar
mas motivado. El estudio sefiala
que “Los empresarios de distinto
nivel de los municipios mantienen
vinculos con sus homologos
colombianos, pero debe destacarse
que tales relaciones se mantienen
en un nivel informal, incluso
familiar y de amistad, pues no hay
elementos que permitan demostrar
que efectivamente existen redes o
intercambios empresariales”
(p-184).

Otros criterios del estudio para
el proyecto ZIF también
evidenciaron la escasa
homogeneidad social y econdémica
entre |os municipios estudiados de
Norte de Santander y del Tachira.
Tal heterogeneidad es tan
significativa como las politicas
deliberadas de los gobiernos
nacionales por separar, por crear
lealtades y afirmar soberania. En
consecuencia, la poblacion tiene
pocos valores culturales comunes,
a no ser por el constante
reforzamiento en los foros pablicos
delaunidad histéricadel siglo XIX
hasta bien entrado €l siglo XX olos
relativos a la unidad de religion,
lenguay raza (Bustamante, Sierra
y otros, 2005, p.176). En sintesis,
este ambito fronterizo fortalece la
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percepcion del poder del Estado
para crear |lealtades nacionales y
para desintegrar o integrar
poblaciones, paracrear confianzay
desconfianzas.

Sin embargo, de ambos lados,
los actores regionales y locales
encuentran en laZIF laoportunidad
de alcanzar grandes expectativas y
esperan que los gobiernos
nacionales concreten acciones
especificas, visiblesy legitimas que
permitan organizar la cotidianidad
fronteriza con su respal do decidido.
La frontera comparte, 10s mismos
abandonosy desencuentros con sus
poderes nacionales y en algunos
momentos desearian que laatencidn
a lo econdmico y social fuese
prioritario sobre lo ideoldgico.

Las ZIF como experiencias de
integracion fronteriza en paises
subdesarrollados parecen encontrar
en las distintas facetas del
nacionalismo un nudo asuperar para
alcanzar, en primer lugar, su
creacién y su posterior
implementacion y
operacionalizacion. Las revisiones
que le hiciera Hass (1967) a su
enfoque neofuncionalista hacen
énfasis en que el nacionalismo
puede actuar como una fuerza
integradora o desintegradora segiin
las direcciones que tomen la
ideologia explicita de las élites
gubernamentales, el poder de la
conciencia nacional y la situacién
naciona en un momento especifico.
Lailustracion que hace del caso de
Francia ante el retroceso de la
Comunidad Europea por veto de De
Gaulle es explicado al revisar y
detectar que en los sectores
gubernamentales de Francia, lo
econémico y social aln no
alcanzaba a superar 1o politico y
muy particularmente laatapalitica,
cargada de importantes valores
nacionalistas.
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