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Las fronteras
Intra-andinas:
avances

y retrocesos

Socorro Ramirez

reinta y un afos de esfuerzos por la integracién andina

comienzan hasta ahora a dar sus primeros pasos en las

fronteras compartidas de los paises implicados. Estos

avances iniciales requieren de resultados concretos a di-
versos niveles: local, nacional, binacional y regional, para cons-
truir la Comunidad Andina (CAN) y hacer realidad su politica de
desarrollo e integracion fronteriza. Este no es un asunto de intere-
ses exclusivamente intergubernamentales sino que involucra a
muy diversos sectores sociales, empresariales, académicos y cultu-
rales cuya participacion es una garantia de avance de este lento pe-
ro inaplazable proceso.

Para tratar de entender qué estd ocurriendo al respecto
este articulo se propone cuatro objetivos que a su vez articulan sus
partes. En primer lugar, identificar los principales antecedentes de
la cuestion fronteriza vistos desde los dmbitos andino, fronterizo y
de las capitales. En segundo lugar, evaluar las fortalezas y debilida-
des con las que la CAN vy sus paises miembros cuentan o aquellos
aspectos que se convierten en obstdculos para los esfuerzos ade-
lantados al respecto. En tercer lugar, analizar las implicaciones del
tema para Colombia, dado que es el pais con mds fronteras andi-
nas compartidas en las que, ademds, de sentirse los efectos del
conflicto interno y de los problemas de los vecinos, sus habitantes
estan dispuestos y necesitados de la integracion entre vecinos. En
cuarto lugar, formular unas sugerencias para el manejo de los
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asuntos fronterizos en el corto, mediano y largo plazo para pro-
fundizar la politica de la CAN para las fronteras intra—andinas.

Precaria aplicacion de definiciones andinas

Acuerdos andinos sobre sus fronteras

Desde el momento mismo de la conformacién del
Acuerdo de Cartagena, en 1969, fue reconocida la importancia de
una accién comun de las naciones andinas frente a las zonas de
frontera compartidas. De ahi que el Acuerdo estableciera que los
paises miembros debian impulsar el desarrollo integral de las re-
giones de frontera e incorporarlas efectivamente a las economias
nacionales y subregionales andinas. Sin embargo, durante veinte
afios no hubo desarrollos, hasta que el protocolo de Quito, de
1987, ratific6 lo definido anteriormente, y las reuniones intergu-
bernamentales andinas hablaron, en 1989, de dreas binacionales
de planificacién conjunta y, en 1990, de politica comunitaria para
las fronteras. Todas estas referencias sirvieron para impulsar la
“Programacion de actividades de desarrollo e integracion fronte-
riza entre los paises de la region andina’, que, con el soporte téc-
nico y financiero del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
fue ejecutada entre 1990 y 1991. Pero su resultado tampoco signi-
fic6 un avance, en parte, porque no ofrecia alternativas para la fi-
nanciacién de las iniciativas que identific6, pero sobre todo, por-
que los gobiernos veian las propuestas como una invitacion a re-
levarlos del papel que, en el marco de la nocién tradicional de so-
berania y de frontera, siempre les correspondi6é cumplir de mane-
ra exclusiva.

Se necesit6 casi una década adicional para que el Conse-
jo Presidencial Andino de 1998 hablara de crear capacidades bina-
cionales para el desarrollo de las fronteras y el de 1999 acordara la
politica comunitaria de integracién y desarrollo fronterizo. Esta
debia ser dirigida por el Consejo Andino de Cancilleres que, al res-
pecto, aprob6 en Cartagena la decision 459, con los principios, li-
neamientos, objetivos e institucionalidad necesarios para desarro-
llarla. Con el propésito de reforzar su decision, el Parlamento An-
dino acordé, en noviembre de 2000, impulsar las asambleas legis-
lativas fronterizas como ambitos de cooperacién en las zonas



compartidas. Los consejos presidenciales andinos XI de 2000 y XII
de 2001, y el Consejo Andino de Cancilleres reunido en Valencia
(Venezuela) el 22 de junio de 2001, reiteraron esa politica como
un componente esencial del fortalecimiento y consolidaciéon del
proceso de integracién subregional y regional. Para concretarla
crearon las zonas de integracion fronteriza (ZIF) mediante la de-
cisién 501, y los centros binacionales de atencion en frontera (CE-
BAF) con la decisién 502, y asumieron el compromiso de confor-
mar, en un plazo de un ano, al menos una ZIF en cada una de sus
fronteras comunes. También en Valencia, aprobaron la decisién
503 por la cual los nacionales de cualquier pais andino podrén in-
gresar como turistas a los otros paises miembros de la CAN con
uno de sus documentos nacionales de identificacion y sin el requi-
sito de visa; la decisién 504 que crea el pasaporte andino, el cual
deberia entrar en vigencia a mds tardar el 31 de diciembre de 2005;
y la decision 505, con el plan andino de cooperacién para la lucha
contra las drogas ilicitas y los delitos conexos. Con el fin de que es-
te ambicioso proceso despegara, los cancilleres le encomendaron
su seguimiento a un grupo de alto nivel, crearon un fondo comu-
nitario de integracién y un banco de proyectos de integracién y
desarrollo fronterizo. Posteriormente, pusieron en marcha el gru-
po consultivo andino que, en mayo de 2001, entregé su estudio so-
bre los cinco principales pasos fronterizos andinos y un plan de
cooperacion transfronteriza. La cuestion fronteriza ha sido igual-
mente destacada en las dos cumbres sudamericanas de 2000 y
2002, que, al poner el énfasis en la interconexion fisica de la re-
gion, han sefalado que las fronteras deben dejar de constituir un
elemento de aislamiento y separacién para tornarse en un eslabén
de unién y en un espacio privilegiado de cooperacion.

Definiciones y realizaciones nacionales y binacionales

Pese a esos avances, la nocién de frontera que prevalece
en la legislacion de la mayoria de los paises andinos es solo la de
limite territorial y de salvaguardia militar de la soberania. Si bien
Peru y Bolivia establecen por constitucion el principio de la fron-
tera como drea non edificandi, esto no ha sido un obstdculo para
la inversi6n extranjera en estas zonas, la cual, sin embargo, viene
siendo rechazada por pobladores fronterizos. En cambio, en el ca-
so de Venezuela, la definiciéon del area limitrofe como perimetro
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de seguridad si ha cuestionado el desarrollo de proyectos de inte-
gracion binacional, pese al apoyo local con el que cuentan como
ha sido el caso del ingenio CAZTA. En cuanto a legislacién espe-
cifica sobre fronteras, solo la constitucién de Colombia faculta a
las autoridades fronterizas para negociar directamente con sus ho-
mologos acuerdos de cooperacién e integracién dirigidos a fo-
mentar el desarrollo comunitario, la prestacién de servicios publi-
cos y la preservacion del ambiente; pero esta disposicion no ha te-
nido mayores desarrollos por cuanto las autoridades locales no es-
tan capacitadas para su manejo y los vecinos no tienen medidas de
naturaleza similar. Asi mismo, Colombia ha promulgado unaley y
una politica especifica y ha creado una coordinacién interinstitu-
cional para atender sus fronteras. La nueva constitucién de Vene-
zuela decidié que se debia expedir, en 2001, una ley orgédnica de
fronteras, pero el proceso atn no ha concluido. Pert expidié una
legislacion especial para incentivar la Amazonia. Tampoco Ecua-
dor ni Bolivia han formulado normas nacionales especificas para
la integracién fronteriza, aunque han tenido planes nacionales de
desarrollo de sus fronteras, como el que desde marzo de 2001 de-
sarrolla la unidad de desarrollo del norte ecuatoriano. En cuanto
a los incentivos concretos para la frontera, Colombia contempla
estimulos tributarios, crediticios, aduaneros, cambiarios y al con-
sumo, aunque han tenido un escaso impacto; en algunas zonas
fronterizas peruanas se ha hablado de conformar zonas francas
comerciales o industriales, sin que tampoco hayan tenido mayores
desarrollos.

Con respecto a las relaciones bilaterales interguberna-
mentales, se han suscrito infinidad de acuerdos entre diferentes
paises andinos colindantes pero sin que éstos hayan tenido mayo-
res desarrollos, entre otras cosas, porque no especifican el 4mbito
ni las entidades locales y nacionales encargadas de su aplicacién.
Igualmente, existen comisiones de vecindad entre Colombia y Ve-
nezuela, Colombia y Ecuador, Colombia y Perd,! y Ecuador y Pe-
ra. Entre Perd y Bolivia existe una comisién binacional de coordi-
nacién politica, cooperacién e integracién, que no incluye especi-
ficamente las fronteras. A pesar del papel que podrian jugar, las
reuniones de estas comisiones dependen de las cancillerias y sus
agendas de trabajo estdn sujetas a la coyuntura y voluntad politi-
ca de cada gobierno. Cuando han funcionado y han estado acom-



painadas de un compromiso gubernamental con la aplicaciéon de
sus recomendaciones, muchos de sus acuerdos han tenido un po-
sitivo impacto a nivel fronterizo y de la relacién binacional.

Como experiencia concreta de cooperaciéon binacional
fronteriza cabe destacar el caso de Bolivia y Peru, con la autoridad
auténoma binacional del sistema hidrico del lago Titicaca, rio De-
saguadero, lago Poop6 y Salar de Coipasa, y con el programa de
accién integrado que, desde 1993, desarrollan bajo el marco del
tratado de cooperacién amazénica (TCA). Este caso muestra c6-
mo es posible que instancias binacionales sustentadas en una vi-
sién comun del papel de las fronteras, adelanten de manera con-
junta el manejo, administracién y uso racional de los recursos
compartidos entre dos paises. Otro caso digno de menci6n es el
contemplado en los acuerdos de paz firmados en 1998 entre Perui
y Ecuador sobre integracién fronteriza, desarrollo y vecindad. Es-
ta previsto que su implementacion tenga un caracter integral por
cuanto, ademds de los acuerdos politicos, contempla una institu-
cionalidad de la que hace parte la comisién de vecindad como ins-
tancia coordinadora, y unos mecanismos para su funcionamiento
dentro delos que estan el régimen fronterizo, el plan binacional de
desarrollo y el fondo para la paz, orientado al desarrollo de pro-
yectos en las regiones fronterizas. Ademds, contempla la constitu-
cion de la comision binacional sobre medidas de confianza mutua
y seguridad, que promueve el entendimiento y la cooperacién en-
tre las fuerzas militares de ambos paises. Aunque el desarrollo de
estos acuerdos no ha sido el esperado, si ha empezado a superar la
mutua desconfianza alimentada por el diferendo fronterizo que
los llev6 a la guerra, a cambiar la concepcién de la frontera como
lineas de separacion y a generar multiples posibilidades de coope-
racién transfronteriza.

Existen otras experiencias de relacién intergubernamental
entre Ecuador y Colombia, ademads de la comisién de vecindad y de
la comisién militar binacional fronteriza (Combifron), como el
convenio de Esmeraldas, que ha permitido el desarrollo de acuerdos
especificos. Entre estos se encuentra la determinacién de una ZIF,
que autoriza el libre trénsito de personas de los dos paises con el so-
lo documento de identidad nacional, la exenci6n de la tasa aeropor-
tuaria internacional y la circulacién de vehiculos particulares, por
noventa dias, entre Cali y Quito. Aunque se han hecho algunos con-
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troles fronterizos compartidos, los problemas de seguridad en la
frontera, sin embargo, han echado atrds diversas dimensiones de su
funcionamiento. Mas recientemente se conformé una ZIF entre
Colombia y Pert que empieza a definir sus posibilidades de accién.
Entre Colombia y Venezuela las comisiones de vecindad dieron ori-
gen a comisiones mixtas de muy diversa naturaleza para atender de
manera conjunta asuntos relacionados con la frontera y la Combi-
fron, pero han estado paralizadas mucho més tiempo que el que
han funcionado. En el caso colombo-peruano se avanzaba, a finales
de 2002, tanto en la delimitacién de la respectiva ZIF binacional co-
mo en la identificacién de las posibilidades de articulacién trinacio-
nal con Ecuador o con los comunes vecinos brasilefios.

A nivel de las autoridades de poblaciones fronterizas se
han realizado muchas iniciativas de cooperacién pero ha primado
el caricter espontdneo de sus relaciones. En el caso colombo-ve-
nezolano se han hecho, en algunas ocasiones, reuniones de gober-
nadores, alcaldes o entidades de manejo de los asuntos fronterizos,
asi como asambleas legislativas fronterizas. En la frontera ecuato-
riano-peruano ha surgido, luego de los acuerdos de paz, una aso-
ciacién binacional de municipios fronterizos. Entre Perd-Bolivia
se han desarrollado reuniones de las corporaciones de desarrollo y
de las autoridades de la macroregién fronteriza con Brasil. Buena
parte de estas experiencias han sido episddicas y no han tenido
continuidad ni impacto significativo en sus respectivas capitales o
en la integracion entre vecinos.

A nivel de sectores no gubernamentales de los distintos
paises andinos se han realizado diversos tipos de acercamientos.
Tal vez la mds persistente relacién es la de las cdmaras de comer-
cio de zonas fronterizas. También se han generado eventos como
el de “J6venes sin fronteras”, el de organizaciones de la sociedad ci-
vil de la frontera peruano-ecuatoriana luego de la firma de la paz,
o el de centros educativos de las distintas zonas fronterizas andi-
nas. En el caso colombo-venezolano las regiones fronterizas han
desarrollado episédicamente iniciativas de cooperacion educativa
y cultural y han venido articulandose a un trabajo académico con-
junto que las principales universidades de los dos paises realizan
desde 1992 en torno a las citedras y al Grupo Académico binacio-
nal. Entre poblaciones afro ecuatorianas y colombianas de Esme-
raldas y Tumaco se han venido desarrollando esfuerzos conjuntos




de afirmacién de su identidad cultural y de construcciéon de una
organizacién transnacional.

Avances y limitaciones de la politica
fronteriza

Fortalezas andinas

En la Comunidad Andina (CAN) ha comenzado una po-
sitiva evolucién de las concepciones y los mecanismos acordados
para el manejo de las zonas fronterizas, la que se observa también
—aunque de manera muy incipiente— en algunas legislaciones na-
cionales, dispositivos binacionales y practicas cooperativas en esas
mismas zonas. Esta evolucién positiva muestra que ya se comien-
za a ver la necesidad de asumir los asuntos fronterizos, no como
una cuestién meramente nacional o binacional, sino como una
construccion subregional, que responda al incremento de interde-
pendencias entre los paises andinos. En efecto, cuando las decisio-
nes andinas hablan de integraciéon fronteriza, se puede apreciar
que, aunque sea a nivel tedrico, los gobiernos han empezado a
transitar, de la aspiracién de articular sus fronteras solo hacia el
interior del pais, de manera defensiva y de espaldas al pais vecino,
hacia la aceptacion de que las fronteras no son simples limites si-
no regiones cuyo desarrollo debe pensarse mas alld de los esfuer-
zos unilaterales de cada Estado. Esta nueva concepcion los invita,
més bien, a fortalecer la interaccién econdémica, social y cultural
que han mantenido las poblaciones fronterizas y a contar con los
vecinos para hacerle frente a los retos comunes de seguridad, de-
sarrollo e insercion internacional.

Incide en esa evolucién el que, desde los afios noventa
—cuando se hicieron més visibles los procesos de globalizacién— los
paises andinos han sentido la amenaza de marginamiento internacio-
nal y sus estados han empezado a ver la limitacién de muchas de
sus funciones tradicionales y la necesidad de acercarse a los veci-
nos para responder a las nuevas circunstancias. Incide también, el
que las zonas fronterizas han cobrado una visibilidad decisiva pa-
ra la consolidacion de la integracion andina, no solo en la dimen-
sién comercial sino también en relacion con los problemas de se-
guridad, en particular los vinculados a amenazas transnacionales
que, por las caracteristicas de su conformacion, dindmica y redes
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de funcionamiento, escapan al control de los estados y sobrepasan
las fronteras regionales, integrdndolas a procesos y mercados in-
ternacionales del delito. Estas amenazas han hecho evidente la ina-
plazable necesidad de avanzar en acuerdos andinos para hacerles
frente comtin, tal como se pone de presente en las definiciones so-
bre integracién fronteriza.

Una fortaleza con la que cuenta la CAN para profundizar
en este cambio de concepci6n son los estrechos vinculos familiares,
comunitarios, organizacionales y
comerciales de larga data, que en al-
gunas zonas fronterizas andinas
han llegado hasta a conformar
agrupaciones transfronterizas. Aun-
que ese tejido sociocultural varia
tanto en calidad como en cantidad,
lo que se ha visto es que donde exis-
ten fuertes lazos entre las comuni-
dades y autoridades locales hay un
mayor potencial de amortigua-
miento de los impactos de la violen-
cia y la crisis, asi como una mayor
capacidad para defender derechos,
bienes, servicios e infraestructura, para lograr mejores niveles de se-
guridad humana y para avanzar en iniciativas civiles que contribuyan
a aliviar los efectos del problema. En cambio, cuando la presencia ins-
titucional del Estado es débil y su tejido sociocultural incipiente o au-
sente es mayor la vulnerabilidad e inseguridad fronteriza. Una forta-
leza adicional la constituyen los lazos culturales que por encima de
los problemas en las fronteras o de las disputas entre las capitales han
venido acercando a las poblaciones de paises vecinos.

Las zonas fronterizas han
cobrado una visibilidad
decisiva para la consolida-
cion de la integracion an-
dina, no solo en la dimen-
sion comercial sino tam-
bién en relacion con los
problemas de seguridad,
en particular los vincula-
dos a amenazas transna-
cionales.

2 %009 6O HPPO G OLODEH SR

Debilidades en distintos dmbitos

Pese a la positiva evolucién de la legislacién andina sobre
fronteras, éstas siguen siendo enmarcadas fundamentalmente en
la dindmica comercial y no toman en consideracion las cuestiones
politicas y de seguridad que hoy le plantean retos centrales a la in-
tegracion fronteriza definida por la CAN. Tampoco en la CAN se
halogrado establecer y poner en marcha un marco permanente de
articulacion binacional entre los gobiernos centrales y las pobla-



ciones fronterizas, cuya ausencia hace imposible desarrollar la po-
litica andina, entre otras cosas porque muchos de los problemas
socioeconémicos, politicos y de seguridad que ocurren en las zo-
nas de frontera son imposibles de resolver a nivel nacional. La nor-
matividad de la CAN esta definida para los pasos fronterizos mas
dindmicos y no toma en consideracién las diferencias existentes en
las distintas zonas fronterizas andinas, que siguen siendo tratadas
como un todo homogéneo cuando entre los paises contiguos exis-
ten dmbitos muy distintos que una politica de integracion fronte-
riza debe atender.

Las normas andinas atin no alimentan la practica de los
gobiernos. Por el contrario, en la casi totalidad de las relaciones bi-
laterales de sus paises miembros sigue predominando una visién
de la frontera como un asunto de seguridad nacional, entendida
como defensa militar. De ahi que muchas de las medidas comuni-
tarias no se apliquen o se reduzca su desarrollo (las ZIF se vuelven
zonas especiales nacionales, los CEBAS son solo centros naciona-
les de atenci6n en frontera, la politica migratoria sigue siendo
contradictoria entre los diferentes paises de la CAN). De ahi tam-
bién que, muchas veces, los planes de desarrollo nacional traten de
impulsar un desarrollo fronterizo unilateral y dirigido sobre todo
a generar asimetrias locales entre poblaciones que tienen mas se-
mejanzas entre si que con sus respectivas capitales. Ademas, la fal-
ta de compromiso con una perspectiva de integracioén fronteriza
hace que los estimulos nacionales para sus zonas fronterizas no
tengan el suficiente impacto.

En la practica, los gobiernos andinos, pese a sus definicio-
nes comunitarias, no han asumido que desarrollo fronterizo e inte-
gracion son dos procesos que se influencian y refuerzan mutua-
mente y que posibilitan colaboracién y complementariedad. Ade-
mds, por el predominio practico de una concepcién caduca de fron-
tera, las naciones andinas no han podido asumir los efectos diferen-
ciados que produce el dinamismo de la liberalizacién comercial en-
tre vecinos, el cual, en las dreas 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 circulacién de personas y mercan-
cias. La reconversion de estas zonas —que requiere del apoyo de una
politica comunitaria de largo plazo, tal como lo demuestra la expe-
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riencia de la Uni6n Europea—, no ha contado atin en la zona andina
con una atenciéon binacional o subregional. Su impacto ha genera-
do conflictos sociales, que han presionado a los gobiernos hacia me-
didas de proteccién local contra el vecino y que han hecho retroce-
der lo avanzado en diversos 4mbitos andinos.

Como se aprecia en la mayoria de experiencias bilatera-
les antes resefiadas, éstas atin constituyen episodios sueltos y no
hacen parte de una sistemdtica practica de vecindad. Ni siquiera
entre paises colindantes cuyas amplias y complejas zonas fronteri-
zas facilitan diverso tipo de flujos, algunos ligados a redes transna-
cionales y por tanto de imposible regulacién nacional, se ha podi-
do avanzar en mecanismos permanentes de vecindad. Su frecuen-
te suspension, a veces como sancién de un pais al otro ante una di-
vergencia entre los gobiernos centrales o ante un problema fron-
terizo, deteriora las relaciones binacionales y aumenta la conflicti-
vidad por la ausencia de canales de didlogo y negociacion.

A esto se agrega un doble problema. Por una parte, los
gobiernos centrales atin no terminan de asumir las estrechas rela-
ciones de las poblaciones fronterizas como indispensables para la
integracién y atin predomina el temor incluso a la coordinacién
de las autoridades de municipios colindantes sobre cuestiones de
la vida local. Por otra parte, entre esas comunidades locales preva-
lece el carécter esponténeo de sus relaciones tradicionales y una
falta de canales permanentes de didlogo. Aunque surgen multiples
iniciativas en este sentido, ninguna logra continuidad ni capaci-
dad permanente de incidencia nacional o subregional. La ausencia
de 6rganos supranacionales a escala fronteriza, binacional o andi-
na para construir una profunda integracién que supere los limites,
se corresponde con una concepcion arcaica predominante sobre la
frontera y pone de presente cémo el persistente temor a compar-
tir soberania con los vecinos, redunda en las dificultades de apli-
cacién de las normativas andinas.

La nocién prevaleciente que reduce la seguridad a la de-
fensa de los territorios y los estados, se corresponde con la de so-
beranias absolutas y de fronteras como limites, a pesar de que los
retos del mundo global obligan a flexibilizar el valor de esas con-
cepciones. Los efectos de una idea arcaica y unilateral de seguridad
se agravan en dos tipos de situaciones fronterizas. Una, entre pai-
ses que aun mantienen diferendos limitrofes. Estos alimentan hi-



potesis de enfrentamiento, que los inducen a poner el énfasis en la
afirmacién militar de la soberania nacional y el nacionalismo, més
que en el manejo cooperativo de los problemas de orden publico
o de las acciones delincuenciales que ocurren en incontroladas zo-
nas fronterizas. La otra situacién se genera entre paises con fuer-
tes conflictos internos que tienen repercusiones sobre sus fronte-
ras. Estas, por su propia naturaleza de zonas marginadas regidas
por diferentes legislaciones y autoridades, son faciles receptores y
dinamizadores de los problemas de seguridad que, a su vez, deses-
timulan la inversién en proyectos de integracion.

La incapacidad de cada gobierno central para controlar
sus fronteras —que han sido siempre zonas marginadas— se ve aho-
ra reforzada por la dificil situacién interna que vive cada uno de
los paises andinos y que ha generado un alto grado de vulnerabi-
lidad de la seguridad binacional y subregional. De ahi, entre otras
cosas, el riesgo de articulacion del conflicto armado colombiano
con los problemas de los vecinos y la imposibilidad de todos los
paises andinos para frenar el trifico de drogas, armas e insumos,
que alimenta a los actores armados ilegales de Colombia. A esto se
le agrega la repercusi6n del enfrentamiento armado colombiano y
el que el Plan Colombia, en su dimensién militar, de fortaleci-
miento institucional, atencién humanitaria y desarrollo alternati-
vo, a pesar de tener un claro impacto fronterizo, no se ha traduci-
do en una politica de cooperacién entre Colombia y sus vecinos.
Mis bien, ha generado una reaccién individual y defensiva de los
paises colindantes a las zonas de aplicacion del Plan que ven a Co-
lombia como una amenaza y ha hecho crecer una desconfianza
mutua, que no se ha logrado resolver con los recursos asignados
para algunos de estos paises en el mismo Plan Colombia y en la
Iniciativa Regional Andina.? La falta de una vision conjunta sobre
estos problemas y amenazas comunes y de mecanismos para su
manejo concertado, ha producido en los pasos de frontera in-
traandinos impactos costosos en términos econémicos, politicos y
sociales, y mina las bases de la integracién: democracia, confianza
mutua, cooperacién y multilateralismo.

La CAN vy sus paises miembros, al no haber podido asu-
mir sus fronteras internas como 4mbitos de articulacién y al no
contar con una estrategia conjunta de insercién internacional,
tampoco han podido definir una politica comun frente a sus fron-
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teras externas. De ahi que muchos de sus miembros no asumen a
la CAN como su dmbito de integracién profunda, y que, con sus
acuerdos bilaterales de libre comercio —caso de Colombia y Vene-
zuela en el Grupo de los Tres— o de asociacién con otras subregio-
nes —caso Bolivia con Mercosur— no tomen en cuenta las repercu-
siones que tales iniciativas tienen sobre el marco andino. Tampo-
co definen de manera conjunta una politica para relacionarse, por
ejemplo, con Brasil —pais con el que casi todos los paises andinos
tienen fronteras y con el que comparten el TCA—, con Mercosur y
Chile, asi como con Panamad y todo el Gran Caribe, del que son
parte algunos de los paises andinos. La ausencia de esa politica co-
mun para las fronteras externas a la CAN la hace ma4s fragil como
ambito de integracion.

Complejidad fronteriza de Colombia

Colombia es uno de los paises que tiene una mayor com-
plejidad fronteriza en el mundo? y en la regién andina, al colindar
con tres de los cuatro miembros restantes de la CAN, es el que po-
see mds drea fronteriza compartida. Por la situacién, extensién y
diversidad de esas fronteras y por la repercusion que en ellas tiene
el conflicto armado interno, es también el pais con mayores pro-
blemas en estas zonas. Pero, asi mismo, Colombia es el pais que —sal-
vo en el caso del Plan Colombia— mds iniciativas ha tomado para
hacerle frente a sus realidades fronterizas y el que mayores esfuer-
zos ha realizado para hacer coherente su politica interna con la
normatividad andina. Por todo ello, finalmente, Colombia lleva
sobre si la mayor responsabilidad en el impulso a la consolidacién
del marco comunitario para manejar los asuntos fronterizos y en
el estimulo a la construccién de mecanismos binacionales perma-
nentes para hacerle frente a las complejas agendas econémicas,
politicas y de seguridad con sus paises vecinos.

En efecto, como lo muestra el cuadro N° 1, once de los
trece departamentos colombianos fronterizos estdn implicados en
relaciones de vecindad andina, lo que sobrepasa la situacién del
resto de los paises de la CAN y exige una mayor capacidad de con-
certacién entre el poder central y las autoridades y poblaciones lo-
cales. Como sucede con las zonas fronterizas de los vecinos, mu-
chos de estos dmbitos fronterizos internacionales comparten, en



todo o en parte, la calidad de “frontera interior”, entendida ésta co-
mo aquellos espacios terrestres que, a pesar de estar bajo la sobe-
rania del Estado nacional, no estan vinculados efectivamente a la
accién de] gobierno central y/o regional. En estas fronteras inte-
riores se dificulta el desarrollo de las actividades humanas y pro-
ductivas, las vias de comunicacién son escasas o estan ausentes, la
influencia econémica y cultural del resto del pais es muy limitada
y reina entre sus pobladores la percepcién de que la regién cons-
tituye un ente diferente, separado y olvidado del resto de la na-
cién, de cuyo nivel general de bienestar no participa debido a fac-
tores geograficos diversos. De igual manera, la mayoria de estas
dreas tienen un gran rezago frente al resto del pafs y est4n, en cam-
bio, sobre representadas en los indices de marginamiento y de po-
breza. Dos de estas 4reas fronterizas colombianas —una con Vene-
zuela y otra con Ecuador- presentan una verdadera conurbacién
con sus vecinos mientras las demas —que son la mayorfa— tienen
una baja densidad poblacional, concentran a numerosos grupos
indigenas, distan mucho de los centros de poder y de los mercados
nacionales y, aunque cuentan con importantes recursos en bos-
ques, suelos y aguas, que acrecientan su potencial para el desarro-
llo sostenible, no estén integradas al pafs, en ellas es muy precaria
la presencia del Estado. Alli, a pesar de que muchas de las etnias
son compartidas y viven a los dos lados de la frontera, su articula-
cién sigue dificultada por la afirmacién particular de soberania y
por la disparidad de las legislaciones indigenas.
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Los planes de desarrollo, las politicas de frontera, las nor-
mas referidas al fen6meno vy, sobre todo, las apuestas integracio-
nistas y comerciales de Colombia, muestran que el tratamiento a
las fronteras ha ido transitando, de una concepcién de las mismas
como limites cerrados y de una afirmacién absoluta de la propia
soberania, hacia la de édreas de articulacion cultural, comercial y
social, que rebasan la demarcacién y la potencian como un instru-
mento clave del desarrollo, del mejoramiento de las condiciones
de vida, la apertura e integracion econémica. La evolucién co-
menz6 en los afios setenta que conocieron los primeros intentos
de acercamiento a esta problematica, pero fue entre 1982-1986
cuando en Colombia se elaboré el primer estatuto fronterizo.
Luego, la constitucion de 1991 sentd las bases para el desarrollo de
una politica fronteriza y, en 1995, se expidi6 la ley 191, que clasi-
fico las zonas de frontera, establecié un régimen especial para ellas
y gener6 grandes expectativas, que, sin embargo, no se vieron sa-
tisfechas. En 2001, el consejo de politica econémica y social (Con-

| Comerttario ‘ pes) evalud esos intentos de construccién de una politica fronteri-
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160 Para preparar este documento Conpes se realizaron once
B foros regionales fronterizos, que contaron con la participacién de
organismos de orden nacional, departamental y municipal, del sec-
tor privado, la sociedad civil y la academia. Estos foros se llevaron a
cabo durante el 2001 en las cinco fronteras terrestres colombianas,
y fueron organizados por el Departamento Nacional de Planeaci6n
—~DNP-, los ministerios de Relaciones Exteriores y del Interior, y la
Escuela Superior de Administracién Pablica ~ESAP—, contando con
el apoyo de la Unién Europea. La discusion estuvo centrada en el
andlisis de la situacion actual —de la convivencia ciudadana, educa-
cién y salud, medio ambiente, desarrollo regional (comercio, trans-
porte e infraestructura) y grupos étnicos—y la construccion de una
vision comtin de lo que deben ser esas regiones. Sus conclusiones
constituyen aportes claves para la construccién de una politica de
integraci6n fronteriza de Colombia con sus vecinos.

Los foros identificaron las dreas en donde la convivencia
esta afectada por el conflicto armado, la inseguridad, la delincuen-
cia y los efectos del narcotréfico en sus economias y sociedades.
Ademds, mostraron otros problemas claves como el sentimiento




de aislamiento, olvido y atraso de sus pobladores, el peso del cen-
tralismo y la corrupcién administrativa en todos los sectores, la
incapacidad para una planificacién y gestién autosostenible de los
recursos, la percepcién de la integracién como un asunto comer-
cial y de soberania nacional, que solamente tiene en cuenta intere-
ses privados nacionales y del Estado central. Pero, como fortalezas
para construir la relacién con los vecinos, sefialaron la creciente
conciencia de la poblacién de pertenecer a una determinada re-
gion que posee gran potencial de desarrollo, y, en las zonas de pre-
sencia indigena, el avance en la construccién de su identidad y or-
ganizacion.

Los efectos del conflicto colombiano y las interacciones
que en él establecen diversos sectores del pais colindante, asi como
el temor a las consecuencias del Plan Colombia en las fronteras han
conducido, en la mayor parte de vecinos andinos, a la realizacién de
diversos estudios y eventos gubernamentales, sociales y académicos.
De muchos de ellos —sobre todo de los que diferencian los efectos
del conflicto colombiano de las tensiones derivadas de la situacién
del respectivo pais o de los problemas estructurales de esa fronte-
ra’— es posible extraer un panorama de la situacién de las fronteras
andinas en general y de las zonas mas criticas para Colombia, co-
mo lo muestra el cuadro N° 2. Sin embargo, en muchos casos es po-
sible advertir el predominio de la desconfianza politica, civil y mili-
tar frente a Colombia. También se ha percibido un cierto antico-
lombianismo y un “colombocentrismo”, que asume el enfrenta-
miento armado nacional como “la amenaza” a la seguridad andina,
dejando, sin embargo, de lado la interaccién de distintos sectores del
respectivo pais andino con la dindmica del conflicto colombiano, asi
como los riesgos derivados de la propia situacién interna, también
dificil. Con base en esos hechos y percepciones hay propuestas de
profundizar la integracion para hacerle frente comun a las amena-
zas que ya no son meramente nacionales. Pero también se oyen vo-
ces que pretenden justificar la accién unilateral y defensiva de cada
pais y que subvaloran las amenazas comunes y transnacionales.
Igualmente, se observa el predominio de una visién exclusivamen-
te militar de la seguridad y la sindicacién unilateral a Colombia por
los diversos traficos —armas, explosivos, precursores quimicos, dro-
gas— en las fronteras. Aunque este tipo de reacciones se basan en
percepciones parcialmente equivocadas, también se apoyan sobre
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bases reales y, por lo tanto, deben conducir, no a una recriminacién
mutua sino al acercamiento entre vecinos sobre las diversas cuestio-
nes que hoy afectan la convivencia y seguridad fronteriza. Aunque
cada pais puede tener intereses y posiciones distintos ante tales
asuntos, puede sacar también, sin duda alguna, ventajas comunes.




Diversos sectores de Colombia empezando por el gobierno deben
buscar que la CAN sea el dmbito adecuado para abordar su discu-
sién y para disefiar una politica conjunta que ayude a profundizar
la integracion.

Por una integracién fronteriza andina

Aunque no todos los problemas que ocurren en los pa-
sos fronterizos andinos tienen la misma magnitud, si constituyen
amenazas comunes y generan multiples desafios al proyecto de in-
tegracion subregional. Como puede verse en el cuadro N° 2, las in-
cursiones armadas y otros efectos del conflicto colombiano son las
tnicas que no implican a todos los paises, en particular a Bolivia
y son menores en el caso de Peri. Con base en ese panorama pro-
pongo algunas recomendaciones acompainadas de sugerencias so-
bre posibles formas de aplicaciéon y de mecanismos diferenciales
de seguridad fronteriza.

1. Hacia una politica de buena vecindad

1) Para un reacercamiento entre los paises vecinos, las di-
plomacias oficiales deben partir del reconocimiento de que todas
las naciones andinas enfrentan hoy graves dificultades que pueden
tener mutuas repercusiones. Por su parte, el gobierno colombiano
deberia desarrollar una “diplomacia de la seguridad”, que intente
prever los efectos en los paises vecinos tanto del conflicto mismo
como de las politicas que el gobierno piense adoptar a ese propé-
sito, y que busque comunicar oportunamente o incluso consultar,
en la medida de lo posible, tales disposiciones. Este podria ser el
caso, por ejemplo, de la “Politica de defensa y seguridad democra-
tica” Asi mismo, aunque Colombia no esté en capacidad de reme-
diar muchos de los efectos negativos del conflicto interno sobre
los vecinos, si puede, al menos, mostrar su comprensién y preocu-
pacién por encontrar formas conjuntas con los vecinos para ha-
cerles frente. Esta forma de transparencia diplomética es indispen-
sable porque el tema fronterizo se hace ain mas prioritario por las
dificiles circunstancias que viven todos los paises andinos.

2) En un sentido similar, los gobiernos andinos deben es-
forzarse por superar posiciones reactivas frente a las dindmicas so-
ciales y politicas que viven los paises vecinos y mas bien identifi-
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car conjuntamente las amenazas y los retos comunes, y buscar
puntos de articulacién que permitan un mejor tratamiento de las
divergencias sobre la apreciacién de cada uno acerca de la situa-
cién fronteriza y regional.

Concertar a la mayor brevedad la realizacién de encuen-
tros de las comisiones de vecindad con autoridades y poblaciones
locales de los ambitos fronterizos compartidos para analizar la si-
tuacién local y propender por formas de accién conjunta.

Propiciar que los 6rganos responsables de las fronteras en
las distintas cancillerias, las respectivas secretarias ejecutivas de las
comisiones de vecindad y las entidades de planeacién de cada pais,
hagan un examen conjunto de las recomendaciones de los érganos
de vecindad que se han venido acumulando y seleccionar las priori-
tarias para ser sometidas a la sancién de los respectivos presidentes
en eventos comunes celebrados en dmbitos fronterizos compartidos.

Comprometerse a no cancelar ninguna reunién presi-
dencial o mecanismo de vecindad asi existan discrepancias con el
gobierno del otro pais y mds bien garantizar su consolidacién.

Fortalecer las comisiones de vecindad con la adecuada
participacion de diversos actores locales y de sectores comprome-
tidos con la integracién fronteriza.

Establecer con estos mecanismos un calendario semes-
tral de reuniones que sea inamovible, asi existan problemas en la
frontera o discrepancias entre los gobiernos.

Brindar a estos canales de vecindad un decidido apoyo
politico y un adecuado sustento técnico a través de la participa-
cién de las instancias nacionales de planeacién y de las institucio-
nes andinas en sus reuniones para valorar con ellos la viabilidad
de sus recomendaciones.

Proponer un calendario inamovible de encuentros entre
las fuerzas armadas de paises colindantes.

Estimular la dimensién cultural como un dmbito que
enriquezca las relaciones con los vecinos.

A partir de diversos procesos culturales ya en curso,
identificar posibilidades de articular lazos entre distintos sectores
sociales que ayuden a consolidar otras dimensiones de la relacién.

Apoyar esfuerzos educativos y académicos dirigidos a un
mejor conocimiento entre vecinos y una mutua comprensién de
las coyunturas criticas por las que atraviesa cada uno de los paises.



2. Hacia una politica andina de seguridad

1) Asumir los problemas de seguridad fronteriza como re-
tos comunes.

Sobre la base de firmes convicciones y claros acuerdos
comunitarios acerca de la necesidad impostergable de preservar
la democracia en la region y de avanzar en la integracion andina,
y teniendo en cuenta la delicada situacién de cada uno de los
paises de la CAN, es indispensable construir una visién conjun-
ta de las amenazas comunes a la seguridad y asumirlas como
oportunidades para avanzar en la construccién de medidas com-
partidas.

Renunciar a la hipétesis de conflicto bélico entre paises
andinos. Adelantar medidas de confianza reciproca y disefar es-
trategias conjuntas de seguridad segtn sea la situacion especifica
del respectivo paso fronterizo. Teniendo en cuenta que la creacién
de confianza reciproca entre gobiernos y organismos de seguridad
en estos temas no se logra de un dia para otro, conviene comenzar
por pequeiios programas de colaboracién puntual entre algunos
organismos de seguridad y no esperar a tener una estrategia glo-
bal conjunta de seguridad fronteriza.

Garantizar el funcionamiento constante de comisiones
mixtas de evaluaci6én de incidentes fronterizos, que actien de co-
mun acuerdo apenas surja un problema que asi lo amerite.

Establecer las Combifron como érganos permanentes de
anélisis de los problemas fronterizos ligados con la delincuencia y
la accién de grupos ilegales y para identificar las amenazas comu-
nes a la seguridad.

Coordinar, progresivamente, las acciones de las fuerzas
policiales y militares y la capacitacién conjunta de los funciona-
rios locales. En este punto conviene también un avance paulatino,
desde acciones puntuales hacia acuerdos mds amplios.

Aplicar el plan andino de cooperaci6n para la lucha contra
las drogas ilicitas y delitos conexos a través de medidas como la ho-
mologacién bilateral y comunitaria de las listas de insumos necesa-
rios en la produccion de drogas ilicitas y de acuerdos especificos pa-
ra el control del desvio de precursores y en materia de lavado de ac-
tivos, el desarrollo progresivo de mecanismos fronterizos comunes
de inteligencia y control del trifico de drogas, el fortalecimiento de
proyectos especificos de cooperacion judicial y policial y la armoni-
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zacién de técnicas procesales en investigacion penal y la formacién
binacional y andina de programas para el desarrollo alternativo a los
cultivos ilicitos. En todos estos casos es mejor comenzar por peque-
fios programas inmediatos, periddicamente evaluados y ajustados,
que permitan ir ampliando los mecanismos de cooperacién, y no es-
perar al disefio de una gran estrategia conjunta.

Avanzar bilateralmente en la definicién de acuerdos entre
los organismos responsables en cada pais a fin de generar mayores
niveles de compromiso con el desarrollo de las estrategias contra el
delito, asi como en la creacién de una red de investigacién, docu-
mentacién y estadistica para prevenir y combatir la delincuencia co-
mun y organizada, el contrabando y los delitos aduaneros.

Estimular la articulacién econdmica, social, cultural y
politica de las poblaciones fronterizas para crear mejores condi-
ciones locales que permitan enfrentar los problemas derivados de
la situacién interna y de las interacciones de las crisis de cada pais
con la de sus vecinos.

2) Reconocer y estimular la cooperacion transfronteriza local.

Comenzar a convertir esta concepcién de integraciéon
fronteriza en apoyo concreto a los proyectos de cooperacién iden-
tificados por el banco de proyectos andinos, de manera que resul-
ten beneficiados a la vez las poblaciones locales y los procesos de
integracién binacional y comunitaria. Comprometer en la realiza-
cién de estos proyectos los recursos y el acompafiamiento técnico
de entidades como la Corporacién Andina de Fomento y el Con-
venio Andrés Bello.

Solicitarle al grupo de alto nivel de la CAN para asuntos
fronterizos, que realice un andlisis de las recientes protestas sociales
en zonas fronterizas para que los paises implicados examinen y
adopten alternativas conjuntas que permitan atender sus demandas.

Adoptar mecanismos de reconversién de las zonas de
frontera, que hagan parte integral de los planes mas amplios de
desarrollo e integracién fronteriza, y estén dirigidos a generar ma-
yores niveles de competitividad regional y a acelerar el desarrollo
y mejoramiento de las condiciones sociales de las poblaciones res-
pectivas, a fin de superar los indices de marginalidad y pobreza
que afectan a las regiones de frontera y particularmente a las mi-
norias indigenas que alli habitan.



Avanzar, por parte de las autoridades locales, en la planea-
cién conjunta del desarrollo regional, el reordenamiento territorial
binacional, la prestacién conjunta de servicios publicos, el manejo
concertado de 4reas protegidas comunes y el aprovechamiento de re-
cursos compartidos. Para ello realizar una reunién mensual de las
entidades correspondientes de los paises implicados en esos asuntos.

Auspiciar la coordinacidn entre las autoridades de comu-
nidades indigenas fronterizas sobre los asuntos locales que los invo-
lucran, incluirlos en los mecanismos de vecindad y alli acordar con
ellos formas de armonizacién de la normatividad que los rige.

Estimular la interaccién social y cultural entre las comu-
nidades fronterizas, mediante el apoyo a sus encuentros y el desa-
rrollo de iniciativas que profundicen su integracién superando el
habitual carédcter espontineo e informal.

Coordinar los programas de cooperacién en derechos
humanos y prevencién y atencién humanitaria, frente a la crecien-
te dindmica presentada por los movimientos migratorios trans-
fronterizos relacionados con conflictos internos de caracter politi-
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de alerta temprana y preparacién de emergencias y contingencias,

que involucren en su tratamiento los dmbitos juridico, politico,

militar y comunitario, y busquen, como objetivo esencial, darle

plena garantia a los derechos fundamentales de los individuos y

las comunidades en las zonas fronterizas.
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3. Hacia una politica de cooperacion transfronteriza

1) Profundizar el cambio de concepciones sobre frontera y
seguridad en el marco de la integracion.

En el nuevo contexto internacional y regional, las zonas
fronterizas deben ser asumidas como dmbitos de articulacién en-
tre vecinos para una insercién regional que redunde en un mayor
peso internacional de la CAN y en desarrollos de su politica exter-
na comun. La seguridad fronteriza debe ser vista, ante todo, como
proteccién de las poblaciones de ambos lados de la frontera fren-
te a cualquier tipo de amenazas a su integridad y al disfrute de los
derechos fundamentales, y como un requisito necesario para
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avanzar en la integracién fronteriza y en la construccién de una
comunidad econémica y politica andina. Para lograrlo se sugiere:

Proponer al préximo Consejo Andino de Cancilleres
avanzar en la elaboracién conjunta de una visién comunitaria so-
bre los 4mbitos diferenciados de las zonas fronterizas andinas y
acerca de los problemas politicos y de seguridad que en ellos ocu-
rren y convertirlos en retos comunes a los que debe hacerles fren-
te la CAN de manera mancomunada.

Trasladar a las legislaciones nacionales y a las relaciones
binacionales estas nuevas concepciones que ya se han ido incorpo-
rando en el marco andino. Solicitarle a un grupo académico de ex-
pertos en el tema de la integracion fronteriza que comparen las le-
gislaciones, politicas y planes nacionales de los paises andinos con
el fin de identificar desfases y sugerir posibles convergencias con
las de sus vecinos.

Incluir siempre, en cualquier politica nacional, binacio-
nal o subregional, la consideracién de los efectos que la medida
pueda causar en las zonas fronterizas y en los vecinos, y prever me-
canismos comunes para hacerles frente.

Eliminar las barreras a la libre circulacién de personas, bie-
nes, servicios y capitales tal como ha sido reiterado en el marco an-
dino. Poner en marcha los procesos tendientes a lograr el pasaporte
andino, el movimiento interfronterizo con las cédulas de ciudadania
de los paises de origen y la aplicacién del arancel externo comin.

2) CAN sin fronteras internas y con una politica comuni-
taria para sus fronteras externas.

El proceso de integracién andino debe dirigir todos sus es-
fuerzos hacia la eliminacién de las fronteras andinas y la construc-
cién de una politica comtin frente a las fronteras extracomunitarias.

Convocar, por parte de la secretaria de la CAN, un even-
to en el que se discuta una politica andina amazénica que tome en
cuenta la multiculturalidad de sus poblaciones y la biodiversidad
del ambiente, el desarrollo rural sostenible, la integracién fronte-
riza, la cooperacién internacional, la institucionalidad regional y
los mecanismos de seguridad. A partir de esta discusién el Conse-
jo Andino de Cancilleres debe elaborar una propuesta que con-
duzca ala adopcién de una politica comun frente a Brasil y al TCA
en la perspectiva de la integraci6én andina.



Concluir las negociaciones con MERCOSUR en los pla-
zos acordados por el Consejo Presidencial Andino, y discutir con
Chile con el fin de avanzar en la articulacién fisica sudamericana
y en su coordinacién en las negociaciones del ALCA.

Elaborar una politica andina hacia el Gran Caribe en la
perspectiva de la construccién del ALCA y de la articulaci6n de la
regién con Sudamérica a partir de los planes de interconexi6n fi-
sica aprobados por las cumbres presidenciales de ambas regiones.

NOTAS

1. Ministerio de Relaciones Exteriores, “Comisiones binacionales de vecindad”, Bogo-
ta, 1994.

2. Demuestro como ha venido ocurriendo ese proceso en “La internacionalizacion del
conflicto y de la paz en Colombia”, en Ef Plan Colombia y la internacionalizacion
del conflicto, IEPRI - Planeta, Bogota, 2001, pp. 13-114.

3. Al considerar las diadas, o las zonas de contacto entre dos paises, se observa que
Colombia tiene 17, lo que lo hace uno de los paises de mayor complejidad limitro-
fe en el mundo y el mas intrincado del continente americano. Calos Granados, “Las
fronteras de Colombia y Centroamérica”, en Fronteras, integracion y soberania,
ESAP, Bogota, 2000, p. 85.

4, Direccion de desarrollo territorial del Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
“Colombia y sus fronteras: politicas de frontera, caracterizacién regional socioe-
condmica comparada por paises y departamentos fronterizos", 2001; “Lineamien-
tos para el desarrollo de una politica de integracion y desarrollo fronterizo", Do-
cumento Conpes 3155, DNP, Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota, 2001.

5. Es el caso del “Diagnéstico de la frontera Ecuador-Colombia”, cuya investigacion
fue realizada por el Centro Andino de Estudios Internacionales, de la Universidad
Andina Simén Bolivar, sede Ecuador, bajo la coordinacién de Pablo Andrade, y con
la participacion de estudiantes del programa de relaciones internacionales, en
marzo de 2002.
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