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LA INSERCION DE COLOMBIA EN EL SISTEMA INTERNACIONAL CAMBIANTE
INTEGRACION

DESARROLLO TRANSFRONTERIZO
E INTEGRACION ANDINA:
EscENARIOS PARA COLOMBIA

RESUMEN

El desarrollo transfronterizo y la integracién andina se encuentran en un estado de
incertidumbre. Las Zonas de Integracién Fronteriza (ZIF) colombo-ecuatoriana,
colombo-venezolana y colombo-peruana todavia son provisionales. El mayor
esfuerzo se ha centrado en su definicién politica y no en la organizacién de proyectos
de desarrollo para dinamizar la integracién fronteriza. Ademas, falta una politica
comunitaria de largo plazo para adelantar el proceso de integraciéon andina. Serfa
necesario superar la informalidad, las medidas proteccionistas de un vecino con el
otro y el existente nacionalismo. Con un exitoso desarrollo transfronterizo, Colombia
y sus vecinos andinos podrian dinamizar proyectos energéticos, forestales, agricolas
y econdémicos. El fortalecimiento de las ZIF también serfa esencial para acelerar el
desarrollo y el mejoramiento de las condiciones sociales de poblaciones en las
zonas fronterizas. Por eso, solamente un reacercamiento y una interaccién entre
los paises vecinos en el &mbito de la Comunidad Andina generian una integraciéon
andina sostenible. Pero, por el momento este escenario es el menos probable.

PRESIONES FRONTERIZAS
Y DEFINICIONES ANDINAS

esde el momento mismo de la confor-

macién del Acuerdo de Cartagena, en

1969, se reconocié la importancia de
una accién comun de las naciones andinas fren-
te a las zonas de frontera compartidas. De ahi
que el Acuerdo estableciera que los paises
miembros debian impulsar el desarrollo inte-
gral de esas regiones e incorporarlas efectiva-
mente a las economias nacionales y a la
potencial economia andina. Sin embargo, du-
rante veinte afnos estos buenos propdsitos per-
manecieron en el papel. Fue necesario que
desde la frontera surgieran presiones e iniciati-

vas concretas para que la situacién comenzara
a cambiar.

La zona limitrofe venezolano-colombiana lle-
v6 al Parlamento Andino la propuesta de esti-
mular la conformacién de asambleas regionales
fronterizas como ambitos de cooperacién en
las zonas compartidas. Con esa iniciativa Ta-
chira y Norte de Santander buscaban garanti-
zar la continuidad de una primera experiencia
que, por iniciativa de autoridades y sectores
locales, habia surgido en 1986 y habia funcio-
nado durante cinco afios, prescindiendo de las
ocasionales tensiones entre los gobiernos cen-
trales. La iniciativa se encontraba amenazada
porque era considerada como un gesto de
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independencia. En noviembre de 1992, el Par-
lamento Andino apoy6 la iniciativa, pero su fal-
ta de poder de decisién en el &mbito comunitario
llevé a que su recomendacién al consejo de mi-
nistros no se abriera paso. La interesante ex-
periencia de Tachira y Norte de Santander no
pudo mantenerse.

I-a cuestion fronteriza
ha sido igualmente
destacada en las dos
cumbres presidenciales
sudamericanas del 2000 y
2002, que, al hacer
énfasis en la
interconexion fisica de la
region, han seialado que
las fronteras deben dejar
de constituir un elemento
de aislamiento y
separacion para tornarse

La segunda iniciativa, surgida
de esa misma frontera, fue con-
formar la Zona de Integracién
Fronteriza (ZIF), que se crearia
gracias al interés de autorida-
des locales, corporaciones de
desarrollo y sectores econémi-
cos de ambos paises por obte-
ner, de parte de los gobiernos
centrales de Colombia y Vene-
zuela, aceptacién y sustento le-
gal a la particularidad de la
zona, derivada de la mutua
proximidad y de las relaciones
transfronterizas permanentes,
mantenidas por sus respectivas
poblaciones. Casi dos décadas
después de que fueran llevadas
al &mbito andino, esas experien-

en un eslahon de uniény
en un espacio privilegiado
de cooperacion.

INTEGRACION

cias e ideas promisorias surgidas
desde la misma frontera no han
logrado tomar forma concreta
en la frontera colombo-venezo-
lana. También en la frontera
entre Colombia y Ecuador sur-
gi6 desde 1991 la idea de crear una ZIF, pero
la iniciativa tampoco ha tenido resultados en
mas de una década. Las propuestas contribu-
yeron, sin embargo, a que el tema fronterizo
volviera a ser considerado en la CAN.

Esas iniciativas, las colombo-venezolanas en
particular, tuvieron diversos impactos. El pro-
tocolo de Quito de 1987 ratificé lo definido en
la conformacién del Pacto Andino sobre fron-
teras. La cuestion fronteriza aparecié en mayo
de 1989 en el manifiesto presidencial andino
de Cartagena v, en octubre del mismo afio, en
la declaracién de Galapagos, que contenia el
disefio estratégico para los noventa. La decla-
raciéon de La Paz, emanada en noviembre de
1990, hablaba de institucionalizar la integra-
cién fronteriza y para ello ordenaba delimitar
las ZIF antes del 31 de diciembre de 1991,
como el escenario principal de instrumentacién
de las politicas especificas para la integracién
fronteriza y la planificacién conjunta de &reas
binacionales. Todas estas referencias sirvieron
para impulsar la «Programacién de activida-

des de desarrollo e integracién fronteriza entre
los paises de la regién andina», que, con el
soporte técnico y financiero del BID, fue eje-
cutada entre 1990 y 1991. Pero su resultado
tampoco signific6 un avance. En parte, por-
que no ofrecia alternativas para la financiacién
de las iniciativas que identificé, pero, sobre
todo, porque los gobiernos veian las propues-
tas como una invitacién a relevarlos del papel
que con la nocién tradicional de soberania y
de frontera, les habia correspondido cumplir
siempre de manera exclusiva.

Una década después, el consejo presidencial
andino de 1998 hablé de crear capacidades
binacionales para el desarrollo de las fronte-
ras, y el de 1999 acordé la politica comunita-
ria de integracién y desarrollo fronterizo. Esta
debia ser dirigida por el consejo andino de can-
cilleres que, al respecto, aprobé en Cartagena
la decisién 459, con los principios, lineamien-
tos, objetivos e institucionalidad necesarios para
desarrollarla. Con el propdsito de reforzar esa
decisién, los consejos presidenciales andinos
del 2000 y de 2001, y el consejo andino de
cancilleres reunido en Valencia el 22 de junio
del 2001, reiteraron esa politica como un com-
ponente esencial del fortalecimiento y consoli-
dacién del proceso de integracién subregional
y regional. Para concretarla crearon las ZIF
mediante la decisién 501, que busca, entre
otras cosas, mayor cohesién entre los paises a
partir de la integracién de las regiones aleda-
fas al limite fronterizo, el mejoramiento de la
infraestructura, la agilizacién del comercio, el
desarrollo productivo y la agilizacién del paso
en las fronteras. También definieron los cen-
tros binacionales de atencién en frontera
(CeBaAF) con la decisién 502, y asumieron el
compromiso de conformar, en un plazo de un
ano, al menos una ZIF en cada una de las fron-
teras comunes. También en Valencia aproba-
ron la decisién 503, por la cual los nacionales
de cualquier pais andino podran ingresar como
turistas a los otros paises miembros de la CAN
con uno de sus documentos nacionales de iden-
tificacién v sin el requisito de visa; la decisién
504 crea el pasaporte andino el cual debe en-
trar en vigencia, a mas tardar el 31 de diciem-
bre de 2005. Con el fin de que este ambicioso
proceso despegara, los cancilleres le encomen-
daron su seguimiento a un grupo de alto nivel,
crearon un fondo comunitario de integracién y
un banco de proyectos de integracién y desa-
rrollo 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 cooperacién transfronteriza. La
cuestién fronteriza ha sido igualmente desta-
cada en las dos cumbres presidenciales sud-
americanas del 2000 y 2002, que, al hacer
énfasis en la interconexién fisica de la regién,
han senalado que las fronteras deben dejar de
constituir un elemento de aislamiento y sepa-
racién para tornarse en un eslabén de unién y
en un espacio privilegiado de cooperacién.

EVOLUCION Y DESARROLLOS DE LAS
ZIF pE COLOMBIA CON SUS VECINOS

Evaluar los avances de la politica de desarrollo
e integracién fronteriza de la CAN pasa por
una mirada a la evolucién del tema desde Co-
lombia, dado que es el pais que tiene el mayor
nimero y extensiéon de fronteras terrestres e
involucra en esas relaciones de vecindad a doce
de sus 32 departamentos a lo largo de 6.341
kilémetros, y esté obligado a generar gran ini-
ciativa y capacidad de concertacién del poder
central tanto con las autoridades y poblacio-
nes locales como con los paises contiguos.

La CAN define las ZIF como escenarios fun-
damentales de formulacién y ejecucién de pro-
gramas y proyectos concertados entre las
entidades participantes con el fin tanto de ge-
nerar condiciones éptimas para el desarrollo
fronterizo sostenible y para la integracién trans-
fronteriza, como de responder a las necesida-
des especificas de cada ambito territorial
compartido por paises miembros de la CAN.
Se trata de generar mayor cohesién en las zo-
nas y regiones fronterizas, que permita ampliar
la infraestructura, mejorar el comercio y agili-
zar los pasos fronterizos.

Como ya lo sefnialamos, la propuesta de estruc-
turacién de la ZIF surgié por iniciativa del sec-
tor mas poblado y activo de la frontera
colombo-venezolana en una visién prospectiva
de los asuntos fronterizos y de las relaciones
de vecindad. En el desarrollo de esa iniciativa
surgieron varias paradojas. Primera, mientras
la propuesta empezé a perder vigencia en lo
local, regional y nacional, en la CAN tomé fuer-
za. Los intereses locales, nacionales y binacio-
nales unidos a las tradicionales divisiones
politico-administrativas de municipios, depar-
tamentos, estados y fronteras, se enfrentaron
por la delimitacién del area de la ZIE. El Parla-
mento Andino propuso en enero del 2002 una
ZIF ampliada a partir de un proyecto tecnolé-

gico y cultural que de Colombia incluyera Nor-
te de Santander y Santander, tal vez por los
encadenamientos productivos que Bucaraman-
ga esta generando, y de Venezuela vinculara a

los estados Tachira y Mérida,
quizés por el interés de confor-
mar un parque tecnolégico. Esta
posicién, que fue en cierta forma
compartida por los gobernadores,
produjo malestar en la Cancille-
ria venezolana que consideraba
que la ZIF debia ser producto de
un aprendizaje gradual de los
beneficios y obstaculos que la
integracién fronteriza plantea
para la cooperacién transfron-
teriza. También fue rechazada
en ciertos sectores de Norte de
Santander, que asumian que
Santander no hace parte de la
zona fronteriza y, en particular,
por diversas autoridades y dis-
tintos sectores econémicos de
Clcuta, que quieren controlar
cualquier opcién que se establez-
ca. Ademas, dentro del mismo
Tachira surgieron diferencias
entre varios alcaldes sobre si la
ZIF estaria conformada por los

a CAN define las ZIF

como escenarios

fundamentales de
formulacion y ejecucion
de programas y proyectos
concertados entre las
entidades participantes
con el fin tanto de generar
condiciones optimas para
el desarrollo fronterizo
sostenible y para la
integracion transfronteriza,
como de responder a las
necesidades especificas
de cada ambito territorial
compartido por paises
miembros de la CAN.

municipios que colindan con la

linea limitrofe y en ese caso no

estarfa su capital, San Cristébal.

Mas recientemente, en el Tachi-

ra y Zulia se han expresado
cuestionamientos sobre una posible inclusién
en la ZIF de municipios al sur del lago de
Maracaibo, a pesar de que estan vinculados a
la dindmica del eje fronterizo maés activo. Esas
tensiones estan, ademas, cruzadas con las dis-
putas politicas dentro de la actual polarizacién
venezolana.

Desde 1991 Colombia y Ecuador, al firmar el
Convenio de Esmeraldas, hablaron de confor-
mar una ZIE Colombia propuso incluir Narifio,
Putumayo, Huila, Cauca, Valle con Cali y el
puerto de Buenaventura, y Amazonas con
Leticia para efectos turisticos. Ecuador a su vez
propuso involucrar a Esmeraldas, Sucumbios,
Imbabura y Pichincha con Quito para los mis-
mos efectos, asi como los puertos de Manta y
Esmeraldas. Abarcar un territorio tan amplio di-
ficulta su caréacter operativo y desdibuja el inte-
rés inicial de promover desarrollo e integracién
fronteriza al girar sélo alrededor de la libre circu-
lacién de bienes, personas y vehiculos. Una dé-
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cada después no habia mayores avances. Por
eso, en el 2002 los gobiernos de los dos paises
volvieron a definir la ZIF pero ya en el marco de
las decisiones de la CAN. Para superar los erro-
res del convenio de Esmeraldas definieron tres
areas en funcién de los tres principales ejes viales

I-a CAN no ha logrado
ayudar a poner en
marcha ni siquiera un
marco permanente de
articulacion tanto entre
los gobiernos centrales
como entre las
poblaciones fronterizas.
La carencia de un
marco similar hace
imposible el adelanto de
verdaderas politicas
andinas de cooperacion
y desarrollo
transfronterizo,
indispensables, entre
otras cosas, porque
muchos de los
problemas
socioeconémicos,
politicos y de seguridad
(ue ocurren en esas
zonas, no pueden ser
resueltos a nivel
nacional.

dentro de la regién. La primera,
la pacifica, con Tumaco, Barba-
coas y Ricaurte, que tienen inte-
racciones fuertes con Esmeraldas.
La segunda, la andina, integrada
por el circulo conformado por la
exprovincia de Obando, con once
municipios fronterizos, v las ex-
provincias de Ipiales, Tiquerres
y Pasto, con fuerte cohesién his-
térica y conexién con Carchi de
Ecuador. La tercera, la amazdni-
ca, con Putumayo y Sucumbios.

Esta tltima definicién se ha en-
frentado con los problemas de
seguridad en la frontera, agra-
vados por el conflicto colombia-
no y el desenvolvimiento de la
politica interna del Ecuador,
todo lo cual ha retrasado la ela-
boracién de un plan de desa-
rrollo binacional y ha echado
atras diversas dimensiones de
su funcionamiento. La presién
por su definicién encierra la
pretensién de diversos sectores
de beneficiarse de manera ex-
clusiva de las ventajas de la ZIF
en relacién con la libre circula-
cién de bienes y personas den-
tro de ella. Tampoco aqui su
estructuracién se hace alrede-
dor de un polo de desarrollo
capaz de jalonar un proyecto
productivo. En la comisién de
vecindad se ha hablado de for-

INTEGRACION

mar una incubadora de empresas binacionales,
pero los dos paises no han mirado la frontera
como una zona comun, no existe una legisla-
cién similar que permita el desarrollo de estos
proyectos productivos o posibilite la inversién
en las regiones fronterizas, vy en el departamen-
to de Narino no ha sido posible impulsar algo
similar. Ni siquiera se ha podido generar una
complementacién en la produccién lechera de
Narifio y el Carchi porque toda ella se lleva a
los mercados del interior de cada pais para
industrializarla. Los convenios de infraestruc-
tura vial, energética, de produccién, firmados

desde comienzos de los noventa, no funcio-
nan. Existe un problema que deberia tener una
alta prioridad para esta ZIE. Hay un sélo paso
fronterizo habilitado, que es el puente de Ru-
michaca, el cual facilita una serie de interac-
ciones fruto mas de la integracién espontanea
que de las medidas que hayan tomado los dos
gobiernos. El de San Miguel no ha podido en-
trar en funcionamiento porque es un puente
sin carretera, a pesar de haber sido inaugurado
en varias ocasiones y de que los estudios de-
muestran que seria el paso mas eficiente en in-
tercambio comercial desde Caracas hasta Lima.
El tercer paso proyectado es una carretera que
unirfa los puertos de Esmeraldas en Ecuador
con Tumaco en Colombia, pero ha estado pa-
ralizado por razones financieras y ambientales.

La posible ZIF entre Colombia y Perq, que a
diferencia de la colombo-venezolana y de la
colombo-ecuatoriana es poco poblada, definié
con un canje de notas en noviembre del 2002
cuatro ambitos. Primero, Puerto Leguizamo de
Colombia con Soplin Vargas de Pert. Segun-
do, la fase media del rio Putumayo con las co-
munidades del Estrecho y Flor de Agosto en
el Pertiy el Encanto y Puerto Alegria, del Ama-
zonas colombiano. Tercero, en la convergen-
cia de los rios Putumayo y Atacuari con la
comunidad del Alamo en PerG y Tarapaca y
Arica también del Amazonas colombiano.
Cuarto, el eje constituido por Caballo Cocha,
Leticia y Atacuari. En el 2003 comenzd un
proceso de identificacién de las posibilidades
de articulacién trinacional Colombia-Pert-
Ecuador o con los comunes vecinos brasile-
fos en el marco de la Iniciativa de Integracién
Regional Suramericana.

FORTALEZAS Y DEBILIDADES

Es muy positivo que en estas definiciones
andinas y suramericanas, asi como en los de-
sarrollos explorados por uno de los &mbitos de
la frontera colombo-venezolana en particular,
se comience a ver la necesidad de asumir los
asuntos fronterizos no sélo como una cuestién
nacional o binacional, sino como una construc-
cién subregional que responda al incremento
de interdependencias entre los paises andinos.
Esas definiciones, aunque toman atn las fron-
teras como un ente homogéneo y no diferen-
cian sus distintos &mbitos, las asumen no como
simples limites que definen un territorio arti-
culado exclusivamente con el interior del pro-
pio pais, de manera defensiva y de espaldas
al pais vecino, sino como zonas de gran inte-



raccién —sea econdémica, social, cultural o
ambiental- tanto en las areas muy pobladas
como en las habitadas por etnias y reserva-
das como parques nacionales. En fin, asumen
que es imprescindible contar con los vecinos
para hacerle frente a los retos comunes de se-
guridad y desarrollo y para buscar insercién
internacional.

No obstante esas definiciones e imperativos,
en la relacién real con las fronteras siguen pri-
mando los aspectos negativos de lo que acon-
tece en ellas. Los gobiernos sélo las tienen en
cuenta cuando les plantean problemas de se-
guridad o dificultades comerciales. Y la CAN
no ha logrado ayudar a poner en marcha ni
siquiera un marco permanente de articulacién
tanto entre los gobiernos centrales como entre
las poblaciones fronterizas. La carencia de un
marco similar hace imposible el adelanto de
verdaderas politicas andinas de cooperacién y
desarrollo transfronterizo, indispensables, en-
tre otras cosas, porque muchos de los proble-
mas socioeconémicos, politicos y de seguridad
que ocurren en esas zonas, no pueden ser re-
sueltos a nivel nacional.

En la practica, los gobiernos andinos, pese a
sus definiciones comunitarias, no han asumido
que desarrollo fronterizo e integracién son dos
procesos que posibilitan la colaboracién y la
complementariedad y que deben influirse y re-
forzarse mutuamente. Ademas, no han podido
asumir los efectos diferenciados del nuevo di-
namismo producido por la liberalizacién comer-
cial entre vecinos, el cual, en las areas internas
de mayor desarrollo genera empleo y crecimien-
to, mientras que en los pasos fronterizos supri-
me buena parte de las fuentes de actividad
econdmica local, provenientes de las anteriores
restricciones a la circulacién de personas y mer-
cancias. La reconversién de estas zonas -que
requiere del apoyo de una politica comunitaria
de largo plazo, tal como lo demuestra la expe-
riencia de la Unién Europea- no ha contado atin
en la zona andina con una atencién binacional
o subregional. Su impacto negativo ha genera-
do conflictos sociales, que han presionado a los
gobiernos hacia medidas de proteccién local
contra el vecino y que han hecho retroceder lo
avanzado en diversos ambitos andinos.

Las regiones de frontera mas activas sienten que
tuvieron mas importancia antes de que se ini-
ciara el proceso de integracién pues entonces
contaban con regimenes especiales para el co-
mercio fronterizo. Con el establecimiento de la

zona de libre comercio en la CAN, el régimen
especial parecié haber perdido vigor. Los po-
bladores de esas regiones piensan que perdie-
ron con la integracién andina, en particular, con
el incremento de las corrientes comerciales que,
en los afios noventa, convirtieron a las zonas
mas dindmicas en lugar de mero transito, dado
que el transporte desde el lugar de produc-
cién al de distribuciéon buscaba
ahorrar tiempo para abaratar el
costo de las mercancias. Sefialan
que buena parte del comercio
intra-andino pasa por las fronteras
sin que fortalezca los aparatos pro-
ductivos locales ni genere com-
plementariedades con las propias
comunidades v sin que se entien-
da la peculiaridad del intercam-
bio interfronterizo, que suele ser
reducido a contrabando. De ahi
que los pasos fronterizos se que-
daran aislados de los frutos gene-
rados por el intercambio andino.

a delimitacion de

las ZIF debe hacerse

a partir de la
identificacion de unas
regiones transfronterizas
articuladas por un motor
de desarrollo. De ahi
la importancia de la
discusion sobre el papel
que en su conformacion

podrian jugar otras

Ante esa situacién y frente al esca-
so desarrollo regional, poblaciones
del paso fronterizo colombo-vene-
zolano y del colombo-ecuatoria-
no mas importantes ven en el
trasbordo una oportunidad de
generar ingresos y presionan a los gobiernos
centrales para que lo vuelvan a imponer. En-
tonces el trasbordo ha dejado de ser una mo-
dalidad de transporte para convertirse en un
problema, debido a que renueva la prolifera-
cién de tramites en las fronteras, lo cual genera
demoras y aumenta los costos de las mercan-
cfas. En este caso ha sido claro el desconoci-
miento y rechazo por parte de los habitantes
de las fronteras, de los acuerdos andinos y la
falta de definicién de una perspectiva propia
frente a esas dinamicas.

Las politicas de conformacién de las ZIF no
tienen efectividad por cuanto su definicién es
mas de caracter politico en vez de un motor de
desarrollo. Y la integracién ha sido vista desde
el centro de los paises hacia su periferia, que
son las fronteras. En ambas dindmicas se ha
contrapuesto, por un lado, el voluntarismo poli-
tico central y, por el otro, la informalidad fronte-
riza. La cuestién es cémo ayudar a transformar
y combinar esos dos ingredientes en la cons-
truccién de la integracién.

Lo poco que se ha avanzado en la conforma-
cién de las ZIF muestra que se ha partido de

regiones no
necesariamente
situadas en la linea
fronteriza.
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EI crecimiento de los
intercambios entre los
miembros de la CAN
ayuda a la reconversion
productiva de las zonas
fronterizas integradas,
mientras la libre
movilidad de las
personas, el comercio y
los capitales permite
fortalecer la integracion
regional. Las regiones
juegan un papel central
en ese relanzamiento de
la integracion andina.

INTEGRACION

las tradicionales divisiones politico-administra-
tivas, pero no de una completa caracteriza-
cién de la regién binacional que establezca
las posibles interconexiones y complementa-
riedades. Ademas, el mayor
esfuerzo se ha centrado en la
definicién politica de las ZIF y
no en su organizacién en torno
a proyectos de desarrollo que
generen dindmicas articulado-
ras. De continuar en esa direc-
cién es posible que las ZIF se
reduzcan a una delimitacién for-
mal pero no articulen regiones
en la dindmica de la integracién
fronteriza y binacional, subregio-
nal y global. Por ello la delimi-
tacién de las ZIF debe hacerse
a partir de la identificaciéon de
unas regiones transfronterizas
articuladas por un motor de de-
sarrollo. De ahi la importancia
de la discusién sobre el papel
que en su conformacién po-
drian jugar otras regiones no
necesariamente situadas en la
linea fronteriza.

DIVERSOS ESCENARIOS Y SUS
IMPLICACIONES PARA COLOMBIA

Aungue no todos los factores —locales, nacio-
nales, binacionales o subregionales— que inter-
fieren o influyen el desarrollo de la politica de
desarrollo e integracién fronteriza andina tie-
nen una misma importancia, si constituyen ele-
mentos comunes a los diversos escenarios en
los que puede desarrollarse ese proceso.

1. EL REACERCAMIENTO ENTRE
LOS PAISES VECINOS

Las dindmicas en distintos &mbitos fronterizos
colombo-venezolanos logran superar sus des-
avenencias sobre la delimitacién de la ZIE Eso
ocurre independientemente de que ademas del
area colindante, de la zona delimitada hacen
parte los centros mas dinamicos asi no estén
situados en la raya limitrofe. La ZIF fue definida
a partir de las interrelaciones y conexiones que
existen internamente en la regién. A su vez, la
definicién de la ZIF deja de ser una suerte de
“carta bajo la manga” de los gobernadores o
de las cancillerias. Los gobiernos toman la de-
cisién apropiada a partir de criterios cuantita-
tivos y cualitativos, territoriales y técnicos,
politicos y sociales.

La ZIF articula proyectos que permiten empe-
zar la reconversién del papel tradicional de las
fronteras ligados al trasbordo, las aduanas v el
diferencial de cambio. Esos proyectos se arti-
culan en torno a un polo de desarrollo capaz
de generar mayores niveles de competitividad
regional y de acelerar el desarrollo y el mejo-
ramiento de las condiciones sociales de las po-
blaciones respectivas, a fin de superar los
indices de marginalidad y pobreza caracteristi-
cos de las regiones de frontera. Las autorida-
des locales avanzan en la planeacién conjunta
del desarrollo regional, el reordenamiento te-
rritorial binacional, la prestacién conjunta de
servicios publicos, el desarrollo de proyectos
sociales y educativos binacionales —las autori-
dades nacionales han podido resolver la con-
validacién de titulos y curriculos—, el manejo
concertado de éareas protegidas comunes y el
aprovechamiento de recursos compartidos.

Los gobiernos de Colombia v Ecuador ajustan
la amplia delimitacién de la ZIF a partir de la
articulacién de varios subproyectos en torno a
ejes territoriales, pero sobre todo productivos
de los distintos &mbitos fronterizos. La ZIF de
Colombia con Per( se transforma en la primera
ZIF tripartita e involucra también a Ecuador en
torno al rio Putumayo como elemento compar-
tido que dinamiza proyectos energéticos, fores-
tales, agricolas y de conservacién de ecosistemas
compartidos. Estos acuerdos les sirven a los tres
paises para abordar de manera conjunta el de-
sarrollo de proyectos de sustitucién de cultivos
ilicitos, negociaciones ambientales globales y
el desarrollo de una zona multiple de integra-
cién amazénica con Brasil.

Estos procesos han sido posibles porque la recu-
peracién econémica de los paises involucrados
ha permitido fortalecer los flujos comerciales y
de inversiones cruzadas v ha ampliado la arti-
culacién de las economias, las cuales también
han descubierto posibilidades conjuntas de in-
sercion en el comercio internacional. En esta
decisién ha contado la evolucién positiva
de los agudos conflictos internos en cada
pais. Colombia ha podido revertir la dina-
mica del conflicto, controlar los efectos so-
bre los vecinos, las negociaciones de paz
avanzan y el posconflicto aparece ligado a la
integracién con los vecinos. Venezuela ha po-
dido darle salida electoral a la polarizacién y
las preferencias politicas reflejan un acuerdo
nacional que augura estabilidad. Ecuador su-
pera su inestabilidad e ingobernabilidad con la



consolidacién de los partidos y la participaciéon
de la poblacién indigena en diversos procesos
sociales, culturales y politicos. Per( logra una
depuracién de la corrupcion de las esferas pu-
blica y privada v el crecimiento econémico se
traduce en mejoramiento social y consolida-
cién democratica.

La Comunidad Andina ha encontrado formas
de rearticulacién dado que el acuerdo bilate-
ral de la mayoria de sus miembros con Esta-
dos Unidos se convirtié en una negociacién
subregional que les permitié asegurar el aran-
cel externo andino y garantizar sus cadenas pro-
ductivas, ayudé a fortalecer el mercado comtn
y relanzé una integracién mas profunda entre
sus miembros y con el MERCOSUR sobre la base
de normas comunes que todos respetan. El cre-
cimiento de los intercambios entre sus miem-
bros ayuda a la reconversién productiva de las
zonas fronterizas integradas, mientras la libre
movilidad de las personas, el comercio y los
capitales permite fortalecer la integracién re-
gional. Las regiones juegan un papel central
en ese relanzamiento de la integracién andina.

Este primer escenario seria, desde luego, el més
deseable pero es, quizas en la préxima déca-
da, el menos probable.

2. EL MANTENIMIENTO DEL STATU QUO

La ZIF colombo-venezolana se define no a par-
tir de las amplias interacciones existentes con
centros que pueden jalonar procesos producti-
vos, sino en razén de los alineamientos politi-
cos entre actores locales y nacionales. Su
funcionamiento se reduce a reuniones ocasio-
nales, que se van extinguiendo hasta desapa-
recer. Siguen las presiones de las regiones por
recibir tratamientos especiales como el de ser
declaradas puertos libres o zonas especiales, lo
que contribuye a mantenerlas en su informali-
dad. La devaluaciéon, unas veces del bolivar y
otras del peso, genera presiones en una u otra
direccién. Intermitentemente se impone el tras-
bordo o el cierre de las fronteras.

La ZIF colombo-ecuatoriana es tan amplia y
difusa que no logra articular ningiin proyecto
productivo y los problemas de seguridad
desestimulan su aplicacién. Contintian las me-
didas proteccionistas de un vecino contra otro
con una u otra modalidad. La ZIF colombo-
peruana se reduce a ocasionales menciones en
las reuniones de las comisiones de vecindad.

Las diplomacias oficiales no reconocen las di-
ficiles condiciones por las que atraviesan todas

las naciones andinas, condiciones que tienen
repercusiones mutuas y requieren concertar for-
mas de accién conjunta, en particular, en las
fronteras. El gobierno colombiano, centrado en

una “diplomacia de la seguri-
dad”, no prevé ni tiene capaci-
dad de remediar los efectos en
los paises vecinos tanto del con-
flicto mismo como de las politi-
cas que el gobierno adopta a ese
propésito. Los vecinos reaccio-
nan de manera defensiva y con-
tinda la mutua recriminacién
ante la incapacidad de asumir
de manera conjunta los proble-
mas comunes.

Los acuerdos bilaterales de los
paises andinos con Estados Uni-
dos introducen a un competidor
asimétrico de su propio comer-
cio intraregional. Este empez6 a
desplazar los intercambios entre
los mismos miembros de la CAN,
a los cuales les daban posibili-
dades de diversificar su oferta ex-
portable y les permitian vender
sus productos manufacturados
con mayor valor agregado. La

as diplomacias

oficiales no

reconocen las
dificiles condiciones por
las que atraviesan todas
las naciones andinas,
condiciones que tienen
repercusiones mutuas y
requieren concertar
formas de accion
conjunta, en particular,
en las fronteras. El
gobierno colombiano,
centrado en una
“diplomacia de la
seguridad”, no prevé ni
tiene capacidad de
remediar los efectos en
los paises vecinos tanto
del conflicto mismo

interferencia del arancel andino
por los acuerdos hemisféricos di-
ficulta los avances de la integra-
cién, en particular en las zonas
fronterizas.

Este escenario, sin duda proba-
ble, es, sin embargo, menos deseable que el
anterior.

3. EL AUMENTO DE LOS PROBLEMAS
EN LAS FRONTERAS

Las poblaciones de las fronteras siguen hablan-
do de su integracién espontanea cuando estan
frente a las capitales pero hacen uso del nacio-
nalismo y hasta del “chauvinismo” frente a los
problemas que comparten con sus vecinos. Si-
gue primando la critica generalizada vy sin pro-
puestas, la informalidad en las relaciones, el
mero aprovechamiento de las ventajas que por
el diferencial de cambio se suscitan a uno y
otro lado de la frontera, la presién politica frente
a asuntos particulares més que en relacién con
problemas colectivos, y la mirada de corto plazo
y coyuntural. Se deshacen o son mal vistos los
mecanismos existentes entre ambos lados de
la frontera para presionar en una direccién mu-
tuamente conveniente que supla la ausencia o

como de las politicas
que el gobierno adopta a
ese propasito.
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debilidad del Estado central o que ayude a la
construccién de politicas publicas de desarro-
llo transfronterizo.

La ZIF colombo-venezolana no se conforma.
Las ZIF con Ecuador y Pert se paralizan. Los
gobiernos andinos no logran superar las posi-
ciones reactivas frente a las dinamicas sociales
y politicas que viven sus paises ni identificar
conjuntamente las amenazas y los retos comu-
nes, lo que impide un mejor tratamiento de las
divergencias que surgen a propésito de la apre-
ciacién de cada uno de la situacién fronteriza
y regional.

Desaparecen las comisiones de vecindad vy las
comisiones militares binacionales. Aumenta la
delincuencia comn, el contrabando, los delitos
aduaneros, el crimen organizado, todo lo cual
genera tensiones en la relacién binacional. Los
desplazamientos forzados, movimientos de in-
documentados y trabajadores migrantes le

agregan ingredientes explosivos a las crisis in-
ternas de cada pais andino.

Las crisis internas se desbordan y se articulan
con las de sus vecinos. El nacionalismo se con-
vierte en instrumento para intentar darle salida
a la presién interna. Las absurdas hipétesis de
conflicto entre paises como Venezuela y Colom-
bia pasan a ser consideradas como catastrdficas
hipétesis de guerra alentadas por los militares,
quienes en ambos paises han ganado influencia
dada la agudizacién de sus conflictos internos y
presionan por una carrera armamentista. El
anticolombianismo crece en Ecuador y Pert. La
mirada de cada pais a sus fronteras es sélo la de
salvaguarda de la seguridad nacional, la sobe-
ranfa estatal y la integridad territorial. Aumen-
tan los incumplimientos de los acuerdos andinos
y la integracién se paraliza.

Este escenario, del todo indeseable es, con todo,
bastante posible.
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