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FRONTERA EN TIEMPOS DE
GLOBALIZACION
EL PROYECTO ZIF

Edgar C. Otalvora

Presentaci(’)nh]_l|

Este es un texto referido a la frontera venezolano-colombiana, desde una
Optica local, nacional y extranacional, enmarcado en los debates contempora-
neos sobre globalizacion. Un texto sobre la frontera, entendida como el espa-
cio donde la contiglidad, la proximidad espacial, permite el contacto a las co-
munidades nacionales de dos paises.

La globalizacién, entendida como un proceso orientado hacia la globalidad,
que crea vinculos y espacios sociales transnacionales, revaloriza culturas lo-
cales (Beck, 1998, 30) y esta fuertemente atada a conceptos de tipo espacial o
territorial. En primer lugar, la globalizacion como tendencia pareciera conllevar
a una desterritorializacion del concepto de Estado-nacion, dando lugar a una
segunda modernidad que rompe con el presupuesto fundamental de la primera
modernidad, es decir, con la identificacién simultanea de sociedad y Estados-
nacion en tanto unidades territoriales (Beck, 1998, 43). En segundo lugar, la
globalizacion pareciera estar vinculada de alguna forma al surgimiento de or-
ganizaciones supranacionales, entre otras las de tipo regional para finalidades
comerciales integracionistas. Esas organizaciones, al tender a la desaparicién
de fronteras econdémicas nacionales, pueden hacer aparecer o reaparecer zo-
nas econoémicas regionales territorialmente contiguas (Kennedy, 1993, 130).

Al tiempo que los esquemas de integracion regional procuran la insercién
de las economias participantes a la economia globalizada, se estarian desta-
pando una serie de iniciativas con el mismo proposito, que provienen de espa-
cios mas delimitados, los espacios locales, en lo que constituiria una nueva
estrategia de desarrollo que adquiere perfil propio al operar desde lo local y al
desprenderse de lo nacional (Arenas, 1999, 99).

YEl autor agradece las recomendaciones recibidas de la doctora Nelly Arenas, durante
la preparacion del presente papel. Como fueron de estilo, la eximo de toda responsabi-
lidad sobre los defectos que el documento pueda presentar.
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En ambos casos, en la conformacion de las organizaciones supranaciona-
les (Union Europea, Nafta, Mercosur, Comunidad Andina, v.g.) y en los es-
guemas integracionistas de inspiracion local, el aspecto comin es la contiguii-
dad territorial, ya sea de los paises o de las regiones locales.

La reaparicién de zonas econémicas regionales, tal como lo plantea Ken-
nedy, lleva implicita la preexistencia de comunidades fronterizas cuyas vincu-
laciones cooperativas o conflictivas de caracter histérico han podido permane-
cer latentes ante las barreras que los limites nacionales han podido significar
para su desenvolvimiento. Asimismo, las fronteras, al ser entendidas como
areas de contacto entre comunidades localizadas en los bordes nacionales,
presuponen la existencia de vinculos particulares entre dichas comunidades,
en ocasiones ajenas y contradictorias con los intereses de sus respectivos Es-
tados nacionales. Esta perspectiva hace pensar en la existencia de elementos
de la cotidianidad en las comunidades fronterizas que las pudieran individuali-
zar en contraste con sus correspondientes comunidades nacionales.

A la dicotomia metropoli-provincia fronteriza, se agregan las nuevas tensio-
nes causadas por el establecimiento de normas de funcionamiento extranacio-
nales, de impacto fronterizo, emanadas de las organizaciones supranacionales
a las cuales el Estado-nacion se suscribe en su proceso hacia la globalidad.
En consecuencia, la expresion “glocalizacion”, basada en la idea segun la cual
lo local y lo global no se excluyen mutuamente (Roland Robertson citado en
Beck, 1998, 79), pareciera tener en lo fronterizo un espacio natural de analisis
y contraste. Esa glocalizaciéon, en términos operativos, estaria intimamente
asociada a las tendencias hacia la descentralizacion tanto politico-adminis-
trativa como econémica (Pérez, 1999, 17).

Las tendencias hacia la modificaciéon conceptual del Estado-nacién, las re-
des de alcance mundial de relaciones entre actores estatales y no estatales, la
globalizacién en sus distintas variantes, no parecieran significar la desapari-
cion del Estado nacional, el cual se mantiene como centro primario de identi-
dad para la mayoria de las personas e instancia ultima de apelacién ante efec-
tos negativos de la globalizacion (Kennedy, 1993, 130). La supervivencia del
Estado-nacién acarrea visiones geoestratégicas de las relaciones exteriores
de los paises, en ocasiones de caracter conflictivistas, coexistiendo con otras
de caracter cooperativistas centradas en la accion bilateral o multilateral dentro
de las organizaciones supranacionales arriba mencionadas. Sostiene Beck
gue en la edad de la globalizacion la alternativa en las relaciones entre los Es-
tados nacionales seria la pérdida de soberania o la colaboracion transnacional
(Beck, 1998, 156). Sin embargo, en la realidad de la politica internacional, las
valoraciones geoestratégicas siguen jugando un rol central, maxime cuando se
refieren a los linderos territoriales nacionales. Por lo tanto, alli donde se produ-
ce el contacto natural entre comunidades nacionales de dos paises, en aquel
espacio de natural realizacion de las tendencias transnacionales globalizado-
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ras, alli también actlan significativamente las visiones de seguridad y defensa
nacionales.

En las siguientes paginas se pasard revista a diversos aspectos definitorios
de lo fronterizo. Se describira el proceso mediante el cual los gobiernos de
Venezuela y Colombia actuaron bilateralmente para disefiar un programa de
desarrollo fronterizo previo a la creacion de la zona de libre comercio y a la
union aduanera, programa que luego se convertiria en parte del esquema mul-
tilateral integracionista andino. Finalmente, se pasara revista a las fuerzas que
incidieron en la suerte corrida por la idea de fortalecer bilateralmente a las co-
munidades fronterizas del estado Tachira (Venezuela) y el departamento Norte
de Santander (Colombia). He aqui un ejemplo practico de las tensiones entre
lo local, lo nacional y lo global, que metaféricamente calificamos como una
realidad tricipite.

1. Temas de frontera
a) Prolegémenos

Durante 1987, Venezuela y Colombia estuvieron ante un eventual conflicto
armado. El gobierno colombiano, presidido desde 1986 por el ingeniero cucu-
tefio Virgilio Barco Vargas, habia incluido entre sus lineas de accién exterior el
lograr una solucion en el asunE? de la delimitacién de areas marinas y subma-
rinas en el golfo de Venezuela™ En ese contexto, en agosto de 1987 se produ-
ce el “incidente del Caldas” (Bendeck Olivilla, 1994, 92-121; Romero, 1991,
60), cuando la presencia en aguas del golfo de Venezuela del buque de la ar-
mada colombiana ARC Caldas desaté una crisis diplomatica y militar entre
ambos paises. El deterioro en las relaciones entre los gobiernos no sélo aten-
dia al tema limitrofe, sino a una larga lista de incidentes previos referidos a la
seguridad y el orden publico en la zona fronteriza.

Superado el incidente del Caldas sin que se produjera un enfrentamiento
armado, las comunidades nacionales de ambos paises permanecieron alta-
mente sensibilizadas por discursos nacionalistas, en ocasiones abiertamente
guerreristas, a la par que se iniciaba una intensa politica de incremento del
gasto militar en ambos paises (Vivas Gallardo, 1999, 242).

Por otra parte, la frontera era y sigue siendo un escenario privilegiado don-
de confluyen impactos de las circunstancias econdmicas internas de cada uno
de los paises vecinos, lo que se denomina “efectos de derrame” (SELA, 1996,
41). Desde la devaluacion de 1983 en Venezuela, los gobiernos de este pais

! El tema limitrofe venezolano-colombiano ha sido tratado en innumerables publicacio-
nes desde las perspectivas nacionales respectivas. Un arqueo bastante completo de la
literatura disponible sobre el tema puede encontrarse en Parker (1999).
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mantuvieron un sistema de control de cambios, asi como una politica de sub-
sidios a productos de consumo masivo. Los cargamentos de leche en polvo o
aceite comestible ofrecidos en el mercado interno venezolano con precios
subsidiados no sélo atendian la demanda nacional, sino que llegaban incluso
hasta lejanos lugares de la geografia andina suramericana, dado el importante
diferencial de precio con respecto a los vigentes en paises vecinos. Este fe-
nomeno fue denominado en el discurso popular y oficial venezolano como
“contrabando de extraccion”, el cual se producia a través de las fronteras, y de
forma resaltante en los limites con Colombia. “La devaluacion del bolivar en
1983 generd un cambio radical en la orientacidon del comercio fronterizo, por la
pérdida de valor progresivo de la moneda venezolana en los mercados oficia-
les y libres. La economia fronteriza colombiana, especializada en comercio de
exportacion, se vio tan afectada que las autoridades se esforzaron en reorien-
tarla hacia el sector productivo. Del lado venezolano el proceso devaluacionis-
ta generd una fuerte progresion del comercio en el area fronteriza, reorientan-
dose éste desde la tradicional reexportacion de productos electrodomésticos
hacia la venta de bienes considerados como de primera necesidad, como con-
secuencia de una politica de subsidios masivos que no fue sustancialmente
modificada entre 1983 y 1988” (Martens, 1992, 382).

Como parte del ambiente bilateral posterior al incidente del Caldas, el go-
bierno venezolano decidié frenar la exportacién de productos subsidiados,
primero, con medidas policiales por parte del resguardo aduanero a cargo de
la Guardia Nacional. Luego, mediante dos decretos presidenciales que prohi-
bian la apertura de nuevos establecimientos comerciales en una franja fronte-
riza de 20 kilbmetros en una primera version, y de cuatro kildmetros en su
normativa definitiva. Los decretos presidenciales y la mano dura de la Guardia
Nacional no lograban controlar el flujo comercial, no sélo de los productos con
subsidios directos del Estado sino de la mas amplia gama de bienes de con-
sumo de fabricacidon venezolana. Esta situacién variaria a partir de 1989,
cuando el programa de ajuste econdmico del nuevo gobierno venezolano haria
variar el sentido del comercio fronterizo. De hecho, la economia fronteriza y la
economia nacional actuaron en direcciones radicalmente opuestas en cuanto
al comercio con Colombia, a raiz del programa de apertura comercial iniciado
aquel afio. Venezuela, con precios mas atractivos, incrementd sus ventas glo-
bales a Colombia y redujo sus importaciones desde ese pais, mientras el co-
mercio de la frontera venezolana redujo sus ventas (basadas en bienes ante-
riormente subsidiados en el mercado venezolano) e incrementd sus compras
de bienes esenciales de origen colombiano (Otalvora, 1992, 175).

Las relaciones con Colombia y la politica fronteriza fueron tema de debate
en la campafia electoral venezolana de 1988. El tachirense Carlos Andrés Pé-
rez, quien ya habia ejercido la presidencia en el periodo 1974-1979, en su
procura por un segundo mandato obtuvo apoyo entre sus paisanos fronterizos
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ofreciendo dar un vuelco al tratamiento del comercio y las relaciones fronteri-
zas en la zona Tachira-Norte de Santander.

El 3 de febrero de 1989, a pocas horas de su toma de posesion, Pérez sus-
cribié con Virgilio Barco Vargas el Acuerdo de Caracas, modificandose el esta-
tus de las negociaciones entre los dos paises. Pérez y Barco acordaron crear
un mecanismo para atender los asuntos pendientes, en obvia referencia al
tema de la delimitacion territorial. A su vez, anunciaron la constitucion de otro
mecanismo bilateral el cual trabajaria sobre los aspectos “relativos al desarro-
llo econémico y social de las areas fronterizas”. El Acuerdo de Caracas se
plasmo en la Declaraciéon de Urefia del 28 de marzo de aquel mismo afio, me-
diante la cual se designaron los integrantes de las comisionﬁs, sefialandoles
un temario basico y un mandato amplio en cuanto a iniciativas™

La creacion del mecanismo de las Comisiones Nacionales de Asuntos
Fronterizos, amén de su propia composicién®, buscaba ser una instancia de
voceria regional binacional, especialmente para atender las presiones politicas
de las comunidades de Tachira y Norte de Santander.

b) Enfoques de lo fronterizo

La aproximacion al estudio del esfuerzo binacional para la definicion de un
proyecto de accion fronteriza exige una previa revision del contexto del tema
fronterizo. La frontera, por contraste con el concepto de “limite”, posee un
componente definitorio esencial en su condicién de medio geografico y huma-
no (Morales Paul, 1989, 281). Una primera aproximacion a la frontera debe
hacerse, en consecuencia, procurando una descripcion de las comunidades
humanas en ella asentadas. Un segundo aspecto es el relativo a las relaciones

% Los textos integrales del Acuerdo de Caracas y de la Declaracion de Urefia se en-
cuentran en MRE-Colombia (1993).

® Las comisiones creadas en 1989 guedaron integradas por personalidades que partici-
paban a titulo personal, sin ser funcionarios gubernamentales. En la composicion de
ambas comisiones, los gobiernos aplicaron criterios de representacién de todos los
estados y departamentos fronterizos, manteniendo a su vez un equilibrio en la militan-
cia partidista de sus integrantes. La comision venezolana fue presidida por el entonces
senador Ramon J. Velasquez, nacido en el estado Tachira y electo al parlamento en las
planchas de Accion Democrética, en ese momento en el gobierno. La comisién colom-
biana tuvo como presidente a Enrique Vargas Ramirez, nacido en el Norte de Santan-
der, de vinculacion partidista liberal, quien para el momento ejercia la Presidencia de la
Flota Mercante Grancolombiana. La comisién venezolana incluia personalidades vincu-
ladas a los partidos AD, Copei y el MAS. Ademas del gubernamental Partido Liberal,
tanto el Partido Conservador como la Unién Patriética formaban parte de la comisién
colombiana. La comisién venezolana de acuerdo con el decreto de creacion tenia no
s6lo el caracter de contraparte en el mecanismo binacional, sino que adicionalmente
era una instancia asesora de la Presidencia de la Republica en materia de desarrollo
fronterizo nacional.
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entre la region de frontera con el resto del pais, esencialmente en cuanto a las
definiciones normativas que particularizan a la regién del resto de la comuni-
dad nacional. El tercer elemento a analizar se refiere a la dimension de politica
exterior que adquiere la accién nacional sobre su frontera.

Frontera: comunidad humana

Las relaciones entre las comunidades de Tachira y Norte de Santander han
sido objeto de especial atencion desde perspectivas histdricas, econémicas,
politicas y mas recientemente con revisiones sociologicas, existiendo una per-
cepcién generalizada sobre la existencia de una vinculacion especial entre
ambos grupos humanos.

La relativamente tardia incorporacion del actual estado Tachira al territorio
de lo que ahora es Venezuela, mediante Real Cédula de ereccion de la Capi-
tania General de Venezuela de 1777 (Bricefo, 1982, 22-25); los fuertes lazos
econdmicos del Tachira con mercados extranjeros a finales del siglo xix (Mu-
floz, 1985, 158); las dificultades de integracidn fisica organica del Tachira y el
Norte de Santander con el resto del territorio de sus respectivos paises hasta
bien entrado el siglo xx (Martens, 1992, 85-88); la existencia de circuitos co-
merciales entre Tachira y Norte de Santander y de ambos con el extranjero
(Gutiérrez, 1988, 133); las influencias de las luchas partidistas de un pais en el
vecino (Velasquez, 1990, 31-33), entre otros aspectos, hacen que los inter-
cambios entre las comunidades fronterizas sean considerados una “constante
geohistérica” (Cunill Grau, 1992, 21). Tal caracterizacién pudiera ser base pa-
ra calificarla como una regién nodal (Richardson, 1973, 243) dada la estrecha
interconexi(’)nEﬁuncionaI gue pareciera estar presente en el area Tachira-Norte
de Santander™.

Pese al relativo aislamiento regional con respecto al territorio venezolano y a
la fuerte vinculacion con el extranjero (el inmediato colombiano y el lejano euro-
peo o estadounidense), los pobladores fronterizos al igual que el resto de las
regiones venezolanas no desarrollan tendencias separatistas (Gonzélez, 1998,

* El texto de Richardson, tipico de las escuelas anglosajonas de planificacion regional
de los afios 70, describe las regiones nodales como “compuestas por unidades hetero-
géneas estrechamente interrelacionadas funcionalmente. Estas interconexiones funcio-
nales se entienden mas claramente si se las considera como fendmenos de flujos de
poblacioén, de bienes y servicios, de comunicaciones y de trafico. Tales flujos no se dis-
tribuyen aleatoriamente dentro de la region, ni con intensidades uniformes. Por el con-
trario, los flujos mas importantes tienden a orientarse hacia y desde uno o dos centros
predominantes que suelen ser grandes ciudades”. Segun Richardson, los autores par-
tidarios del enfoque nodal como definitorio de region realzan en su analisis elementos
tales como el orden jerarquico de los centros urbanos y las areas de influencia metro-
politanas. Si bien el texto de Richardson se refiere a regiones al interior de un pais, su
generalizacion resultaria trasladable a un ambito fronterizo.
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287). En general, diversos autores coinciden en la existencia de una definicién
del fronterizo en tanto actor de la vida fronteriza, asociada a sentimientos que
los unen a sus propias comunidades nacionales. Una apreciacion en ese senti-
do, referida al siglo xix, sostiene que “las mismas dificultades que confrontaba el
Tachira para comunicarse con el resto del pais avivaba el sentimiento de integri-
dad nacional. Ellos trataban de contrarrestar la influencia econdémica, cultural y
politica de Colombia exaltando a toda hora los valores venezolanos y fomentan-
do el nacionalismo”, adjudicando a los tachirenses una “sintesis peculiar de re-
gionalismo y cosmopolitismo” (Mufioz, 1985, 165-181).

El modo de vida fronterizo estaria referido a las facilidades que la colindan-
cia territorial permite para los flujos fisicos o intangibles entre los habitantes de
ambos lados del limite politico. Dentro de esos flujos, que darian cuerpo a una
“identidad cultural de frontera”, estarian los vinculos de parentesco, la homo-
geneidad de cosmovisiones, de practicas religiosas y alimentarias, de habitos
de vestir, la cercania de los pueblos y el intercambio econdémico (Zamora Car-
dozo, 2001, 179). A lo cual se debe agregar el aprendizaje dual de legislacio-
nes, sistemas monetarios, husos horarios y las diversas reglamentaciones
propias de cada una de las vecinas sociedades nacionales, no siempre coinci-
dentes y en ocasiones contradictorios.

Una vision actual sefiala que “los colombianos y venezolanos de la frontera
no se identifican con las acepciones que se les adjudican desde fuera. Se de-
finen como ciudadanos iguales a cualquier otro del pais. No son ni “centinelas
de la patria”, ni corren el riesgo de perder su “identidad nacional”. Se saben
colombianos y venezolanos dentro de un “modo de vida de frontera” implicito
a una dinamica cultural particularizada” (ibid., 2001, 166). Lo cual pareciera
coincidir con observaciones de otras zonas fronterizas, de las cuales se puede
desprender que la interaccion derivada del ambito cotidiano no implica de ma-
nera automatica la aculturacién, pues también involucra diferencias, resisten-
cias y conflictos, asociados a diferencias culturales, de lenguaje, prejuicios,
estereotipos, racismo, adscripciones imaginarias y diferencias de poder entre
otros (Valenzuela, 1996, 236). De hecho, entre las percepciones que venezo-
lanos y colombianos poseen en relacién con el otro, una de las cualidades re-
saltantes es el nacionalismo. Mediciones de autopercepcién indican que el
porcentaje de quienes se perciben como nacionalistas se incrementa en las
ciudades fronterizas de ambos paises (Salazar y Rey, 1999, 39-43).

Un elemento que pareciera tener efecto cohesivo cultural entre los fronteri-
zos es el juego de percepciones entre el centro y las provincias, entre la uni-
dad y la diversidad (Kennedy, 1993, 131), entre los “metropolitanos” y los
“fronterizos”. Tal como lo comenta Zamora, el habitante de la frontera se sien-
te compelido desde el exterior fronterizo, es decir desde las capitales naciona-
les, a tomar la decision dicotdmica de ser guardian de la nacionalidad o mos-
trarse como un ente mixto cuya identidad cultural estaria en peligro. Cuando el
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fronterizo acepta-asume la existencia de una vision metropolitana que evalla
su conducta y actitud ante el hecho nacional, simultdneamente esta incorpo-
rando en su discurso la confrontacion entre lo fronterizo y lo metropolitano.
Esa construccion esta asociada a usuales percepciones del fronterizo que se
reconoce al margen, aislado de los canales de participacién en la vida social
de su correspondiente sociedad nacional, victima de mecanismos mediante
los cuales la metrépoli (Caracas o Bogota) tiende a monopolizar los recursos
fiscales sin permitir que fluyan hacia las regiones interioranas (Fals Borda,
1996, 17-18; Martens, 1992, 116). En sociedades con alta incidencia de la ac-
tividad del Estado, la lejania fronteriza es sentida como una ausencia de la
proteccion de las capitales y como sefiales de un centralismo metropolitano
indolente y poco interesado en conciliar las politicas nacionales (proyectos de
desarrollo nacionales, politica exterior, v.g.) con las aspiraciones regionales
fronterizas. Este tipo de percepciones pareciera estar presente en otras reali-
dades y queda especialmente patente cuando se debaten los temas integra-
cionistas (Achugar y Bustamante, 1996, 136-137).

Frontera: espacio normativo

La percepcion de los fronterizos, en cuanto a su diferenciacion del resto de
los habitantes de sus comunidades nacionales, no sélo se sustenta en un ima-
ginario local. Las comunidades fronterizas son sujeto de legislaciones particu-
lares que definen ambitos espaciales de aplicacion y crean reglas de funcio-
namiento diferentes a las aplicables en el restante territorio del Estado respec-
tivo. Esas legislaciones suelen responder a visiones tedricas y politicas sobre
el papel de la frontera en los esquemas de proteccién de la integridad territorial
nacional.

Diversas teorias enfocan el tema de fronteras hacia los aspectos geoestra-
tégicos, cuya visién extrema sostiene que la frontera mas cierta y duradera
sera aquella que rechaza actividades humanas significativas (Morales Padl,
1989, 280). Esta vision que prioriza el control territorial del Estado sobre sus
linderos mediante la existencia de vacios poblacionales coexiste con posicio-
nes que coincidiendo en el objetivo varian en cuanto al método: consideran
gue el control territorial se garantiza mediante la concentracion de fuerzas de
los Estados colindantes (ibid., 1998, 183). Ambas posiciones conciben la fron-
tera desde un punto de vista confrontacional y conducen al fortalecimiento mili-
tar, lo cual coloca las relaciones bilaterales con un sesgo marcadamente estra-
tégico, es decir, en el plano de una marcada competitividad. Esta vision ha
sido particularmente sostenida por el Estado venezolano en razén de la in-
fluencia del estamento militar en la politica venezolana (Muller Rojas y Vivas
Gallardo, 1992, 197), y por Colombia pais que no ha sido ajeno al fenémeno
de lo que Vivas llama “actorialismo militar” (Vivas Gallardo, 1999, 244). La
vision confrontacional ha estado presente en la interaccidon de Venezuela y
Colombia, siendo segun autores colombianos “la dimension dominante de las
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relaciones, en franco desmedro de una maximizacién de la cooperacion bilate-
ral” (Obregén y Nasi, 1990, 17), y, segln el venezolano Ramon Leon, “domi-
nando la preeminencia de lo limitrofe (entendido como la definicion de limites
entre los dos paises) sobre lo fronterizo (entendido como la atencién a la pro-
blematica comin de las poblaciones asentadas en cercanias de las delimita-
ciones)” (citado en Obregén y Nasi, 1990, 17).

Dos posiciones extremas quedan al descubierto, una que propugna la con-
frontaciébn como método, y la preservacion del control territorial y de la sobera-
nia nacional como objetivo. Esta éptica privilegiaria la esfera de lo militar. Otra
posicién, de tipo cooperacionista, se expresa en la promocion de la accioén bi-
nacional fronteriza buscando optimizar el factor localizacional de la frontera
como método, tras el objetivo de mejorar el nivel de vida de las comunidades
alli asentadas. Esta ultima optica coloca el objetivo de la preservacion de la
soberania sobre una base no exclusivamente territorial. Desde una vision mili-
tar venezolana, las dos Opticas “pueden ser antagonicas en tiempos de con-
flicto o coincidentes en una variedad de grados, culminando en la integracion”
(Rodriguez Ochoa, 1991, 160).

Entre estas dos Gpticas extremas se encuentran posiciones que aceptan el
objetivo prioritario de la defensa de la soberania territorial y auspician como
método el fortalecimiento de la presencia nacional en la zona de frontera im-
pulsando el “desarrollo, el poblamiento y la presencia institucional” (Martens,
1992, 207). Esta ultima perspectiva en los casos de Venezuela y Colombia se
inscribe dentro de tendencias latinoamericanas usuales en la década de los 60
que daban alta prioridad a la planificacién estatal del desarrollo nacional y a la
regionalizacion, teniendo como usual referencia la experiencia estadounidense
de la Autoridad del Valle del Tennessee (Quero Morales, 1978, 584-588; Fals
Borda, 1996, 29). La vision sobre el desarrollo nacional de las areas de fronte-
ra, en el caso del Estado colombiano, fue objeto de legislacion especifica me-
diante la Ley Basica 10 de 1983 y la Ley por Medio de la cual se Dictan Dispo-
siciones sobre Zonas de Frontera de 1994, esta Ultima amparada en principios
favorables a la integracién binacional incluidos en la Constitucién colombiana
de 1991 (Lizarazo, 1995, 5-6).

Las visiones confrontacionales en el caso de la frontera de Venezuela con Co-
lombia han cobrado cuerpo en la disposicion de la estructura de seguridad fronte-
riza venezolana, convertida en un asunto militar sustentado argumentalmente en
el litigio territorial. Por ello el tratamiento de problemas relacionados con actos ile-
gales realizados por grupos humanos en las zonas fronterizas —comunes en todas
las areas de ese tipo— tiende a ser atendido con mecanismos propios de la accion
militar frente a conflictos bélicos (Mller Rojas y Vivas Gallardo, 1992, 217-218).

En 1976 fue promulgada la Ley Orgéanica de Seguridad y Defensa, inspira-
da por la doctrina militar desarrollada por el gobierno estadounidense en la
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segunda posguerra bajo la denominacion de “Seguridad Nacional” (Varela,
1986, 16). Mediante dicha ley, el Estado venezolano procedié a crear las “zo-
nas de seguridad” entendidas como franjas de territorio adyacentes a la linea
fronteriza, declaradas de utilidad publica y cuya anchura seria establecida me-
diante decreto presidencial oida la opinidn del Consejo Nacional de Seguridad
y Defensa. En el ambito de dicha zona, una vez delimitada, estarian vigentes
diversas restricciones a la propiedad y al transito de personas bajo el control
administrativo del Ministerio de Defensa. Algunas de esas restricciones incluso
fueron consideradas como inconstitucionales en el marco de los derechos
consagrados por la Constitucion de 1961, vigente a la fecha de emisién de la
ley (Gabalddn, 1992, 385-387). Los decretos con la determinacién de los linde-
ros de la zona de seguridad fronteriza fueron emitidos en 1993, con aplicacion
s6lo en los estados Zulia, Tachira y Apure, todos ellos fronterizos con Colom-
bia (Otalvora, 1994, 49).

A juicio del ahora extinto Consejo Nacional de Seguridad y Defensa, la zona
de seguridad, salvo en lo atinente a la actividad asignada al Ministerio de la De-
fensa, no puede considerarse como una zona militar. La argumentacion usual-
mente esgrimida por el sector militar venezolano apelaba al concepto holistico
de la seguridad nacional, segun el cual seguridad implica desarrollo, existiendo
una correlacion funcional entre la zona de seguridad fronteriza y la zona fronteri-
za, entendiendo esta Ultima como espacio para el desarrollo nacional (Rodriguez
Ochoa, 1991, 163). Visiones criticas respecto a la relacién directa entre “seguri-
dad” y “desarrollo” la consideran axiomatica, dogmatica, carente de comproba-
cién y de validez como principio universal (Romero, 1986, 305).

Si bien la Ley Orgéanica de Seguridad y Defensa no es la Unica de aplica-
cion en las zonas fronterizas (Gabaldén, 1992, 394-409), es muestra de una
de las tendencias que han ganado cuerpo dentro del Estado venezolano en su
tratamiento de lo fronterizo, en este caso priorizando el concepto confrontacio-
nal de seguridad.

Frontera: tema internacional

Enmarcado dentro de dpticas confrontacionales, cooperacionistas o en una
combinacion de ambas, el tratamiento que el Estado da a sus areas de fronte-
ra posee impactos tanto de caracter interno como externo. Asi, las decisiones
nacionales referidas a sus fronteras forman parte integral de la politica exterior
del Estado “en cuanto esas acciones aceleran o retrasan procesos de acer-
camiento con el pais vecino en su propia frontera” (Otalvora citado en MRE-
Colombia, 1993, 42).

El tratamiento de lo fronterizo como parte del temario de politica exterior di-
rigida al pais vecino hace que, de alguna forma, la politica fronteriza interna
comience a formar parte de la I6gica propia de las relaciones generales entre
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los dos Estados colindantes, adquiriendo caracteristicas resultantes de la di-
versidad de instancias institucionales (o0 no-institucionales) y areas temaéticas
que dan cuerpo a las relaciones binacionales. La dinamica de la agenda bilate-
ral, la intensidad en su ejecucién, los conflictos y el impacto de los mismos, los
mecanismos bilaterales y las coyunturas en las relaciones entre los dos paises
seran condicionantes de la politica fronteriza, y probablemente en algun grado
condicionados por ella.

En cuanto a las instancias institucionales (o no institucionales) en las cua-
les se genera la politica exterior venezolana, se trataria de un sistema compli-
cado, dificil de movilizar y coordinar (Cardozo de Da Silva, 1992, 107), con una
fragmentacion organizacional caracterizada por la proliferacion de actores es-
tatales como respuestas ad hoc a la necesidad de adaptarse espontdneamen-
te a cambios profundos en la agenda global (Romero, 1992, 209). En el caso
especifico de las definiciones de la politica fronteriza, el esquema institucional
mostraba una dispersién y segmentacion en la asignacion de competencias,
gue hacia fallar diversos intentos para coordinar la accion publica de fronteras
(Gabaldon, 1992, 416).

La agenda binacional ha estado marcada (como vimos en el punto anterior)
por los temas de seguridad y de soberania territorial, los cuales han incidido
en el tratamiento del potencial temario binacional. Durante el siglo xx, los te-
mas de delimitacidon de la frontera terrestre, hasta la década de los 40, y de
delimitacién de areas marinas y submarinas en el golfo de Venezuela a partir
de los afios 60, “constituyeron el eje central de la agenda de relaciones entre
los dos paises” (Ramirez, et. al., 1999, 161). Pareciera existir un movimiento
pendular que se expresa en el predominio alternativo de visiones confronta-
cionales o cooperacionistas, de enfoques pragmaticos o realistas en cuanto a
la materia de seguridad entre los dos paises, pudiéndose identificar lapsos de
estabilidad o de tension en las relaciones bilaterales (Vivas Gallardo, 1999,
240-242).

Amén de los temas limitrofes con su alta capacidad inhibidora en cuanto al
desarrollo de otros asuntos, la agenda bilateral fue enriqueciéndose a lo largo
de la segunda mitad del siglo xx. Es posible identificar tres momentos de am-
pliacién de la agenda bilateral: uno, en 1942, cuando se firma el estatuto fron-
terizo constituyéndose en un programa multisectorial de accion bilateral; dos, a
principios de la década de los 60, con la definicibn de una agenda de accion
bilateral comun; vy, tres, en 1989, cuando se inician negociaciones globales
que evidenciaron una amplia agenda de temas a cargo de las Comisiones de
Asuntos Fronterizos tratados mediante la participacién de mudltiples actores
gubernamentales y no gubernamentales (Cardozo de Da Silva, 1992, 99).
Conceptualmente, la amplia agenda de 1989 tenia tras de si la decision de
“desgolfizar” las relaciones bilaterales (Obregén y Nasi, 1990, 100), mediante
un mecanismo que se denominé como de “globalidad” (Rey, 1988, 177), en
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tanto procuraba ampliar la agenda, descentrarla del tema limitrofe, asumiendo
la existencia de asuntos de interés mutuo cuyo tratamiento no debia estar
condicionado a la resolucién de la discrepancia sobre el golfo de Venezuela.

2. Concepcion del proyecto

El general reconocimiento de la existencia de una realidad social especifi-
ca, con alta capacidad de movilizacién en procura de sus intereses regionales,
situada en la zona fronteriza que forman el estado Tachira y el departamento
Norte de Santander, dio la pauta para que en 1989 se iniciara un proceso de
definiciones de politicas para transformar esas condiciones previas en elemen-
tos de estimulo econémico regional. Ese proceso tenia sus antecedentes en la
normativa binacional que se habia ido generando en el transcurso del siglo xx
para regular la dinamica de poblaciones fronterizas.

A principios de la década de los 40, y tras la suscripcion del trEItado que de-
claré terminadas todas las diferencias sobre materias de limites®, ambos pai-
ses se abocaron a normar el flujo de sus nacionales en la zona fronteriza. Asi,
en 1942 fue suscrito el Estatuto de Régimen Fronterizo, el cual entré en vigen-
cia tras el correspondiente canje de ratificaciones en 1944. Mediante el Estatu-
to fue creada y delimitada una region fronteriza, definida como una franja a
ambos lados de la linea limitrofe, siendo la primera sefial de una politica fron-
teriza bilateral. En su parte argumental, el Estatuto sefiala que dicho instru-
mento es producto del convencimiento de ambos gobiernos sobre las ventajas
que “habran de obtenerse facilitando las relaciones que forma el frecuente
transito en las regiones limitrofes de ambos paises”. Para ello, mediante ese
instrumento se establecié una normativa de aplicacion especial en la region
fronteriza, creando un documento de identidad con validez local, facilitando el
flujo de personas con fines laborales y empresariales, y dando a las autorida-
des nacionales de la frontera potestades para actuar en temas de cooperacion
educativa, sanitaria, policial y ambiental.

a) Informe BID

Los primeros afios de la década de los 60 marcan el segundo antecedente
relevante, en cuanto al tratamiento binacional del tema fronterizo. En visita
realizada a la zona fronteriza venezolana, el presidente colombiano Guillermo
Ledn Valencia suscribid con su homdlogo venezolano Romulo Betancourt el
Acta de San Cristbal, “que se constituyd en la explicitacion de una alianza
econdmica colombo-venezolana” (Ardila, 1991, 156). Los gobiernos de ambos

® El Tratado de Fronteras y Navegacioén de los Rios Comunes entre Venezuela y Co-
lombia fue suscrito el 5 de abril de 1941 y el canje de ratificaciones se cumplié el 12 de
septiembre de ese mismo afo. El texto del tratado, una resefia de los debates aconte-
cidos en el parlamento venezolano al ser considerado el tratado, asi como el Estatuto
de Régimen Fronterizo pueden encontrarse en Nicolas Perazzo (1981).
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paises, en medio de una linea de trabajo enfocada en la promocion del desa-
rrollo fronterizo bajo el mandato del Acta de San Cristébal, adelantaron gestio-
nes en procura de apoyo técnico y financiero del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) para la realizaciéon de un estudio sobre la realidad fronteriza que
generara propuestas para la integracion binacional. Con ese objeto fue desig-
nada por el BID una comision técnica mixta. “El BID entregé un estudio en
1964, en el que diferencia de manera clara diversos segmentos de la frontera
comin y destaca la necesidad de atender las especificidades de cada seg-
mento, de cada regién de confluencia con caracteristicas propias. El estudio
en mencién se constituyé en el intento mas elaborado y serio realizado hasta
ese entonces para la formulacion de una agenda de desarrollo binacional y
fronterizo” (Garcia y Urdaneta, 1999, 293).

El diagnéstico elaborado por el BID encontré que “la integracién esponta-
nea de las poblaciones que ocupaban la zona fronteriza comdn mantenian un
grado tal de organicidad histdrica que sus relaciones se superponian y hasta
obviaban cualquier restriccion que pretendiera obstaculizar sus vinculos. Esta
profunda articulacién, en la que se definia la coexistencia cultural y la subsis-
tencia socioecondmica de ambos grupos humanos, tenia una dindmica propia
gue debia ser interpretada por las politicas de desarrollo fronterizo” (Cendes-
Cider, 1991, 25).

A los efectos del disefio de un programa de accién integracionista, el do-
cumento BID realizé el ejercicio pionero de dividir la linea limitrofe en segmen-
tos (lo llamaron “zonificacion”), atendiendo a caracteristicas geogréficas, eco-
noémicas y culturales, declarando la no homogeneidad de dicha frontera y pro-
piciando, en consecuencia, tratamiento diferenciado para cada espacio. Para
determinar cuando se estaba en presencia de una “zona fronteriza en el senti-
do socioeconémico”, los técnicos del BID visitaron 40 centros poblados locali-
zados en ambos paises, desde la peninsula de la Guajira hasta la confluencia
de los rios Orinoco y Meta, en los cuales realizaron mediciones de la movilidad
de los factores de la produccion. Cuando las mediciones indicaban que en de-
terminado segmento de la frontera se producia un fenémeno de interdepen-
dencia y que la movilidad de factores parecia mas pronunciada hacia el pais,
los técnicos del BID llegaron a la conclusién de estar en presencia de una “zo-
na fronteriza en el sentido socioeconémico” (citado en Gabaldén, 1992, 380).

El programa de accion para las zonas fronterizas, a juicio de los autores del
informe BID, presuponia la decision de ambos paises de conciliar y hacer co-
incidir sus criterios nacionales de desarrollo fronterizo, los cuales deberian
quedar plasmados en un plan conjunto de desarrollo fronterizo que considera-
ra las articulaciones de caracter histérico existentes entre las comunidades de
la zona de frontera. Asimismo, el informe BID proponia adelantar un esquema
normativo que desarrollara el contenido del Estatuto fronterizo de 1942.
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La presentacion del informe BID, a consideracion de los gobiernos, coinci-
dié con la creacién en Venezuela de la Corporacion de los Andes (Corpoan-
des), la cual fue no sélo una decisién gubernamental para atender a los esta-
dos interioranos, sino fundamentalmente la conclusién de un movimiento pro-
movido por las élites andinas y acogido con vigor por sus comunidades (Rin-
con, 1987, 36; Velasquez, 1993, 44). Corpoandes inauguraba el esquema de
division regional del pais, y tenia como objetivo la planificacion y promocion
del desarrollo econdémico de la regién andina, de la cual formaba parte el esta-
do Téachira. “Aunque presentado cinco meses antes del nombramiento de la
primera junta directiva de Corpoandes, dicha junta no lo tomé en cuenta; el
enfoque dado al desarrollo del Tachira nada tuvo que ver con la estrategia pro-
puesta por el organismo internacional” (Martens, 1992, 107). Algunas de las
recomendaciones del BID, basicamente en el campo de las obras civiles,
fueron atendidas bilateral o unilateralmente, pero sin que formaran parte de un
plan de accion coordinada de los gobiernos.

El tratamiento bilateral de las especificidades fronterizas intenté ser adelan-
tado mediante la creacién de mecanismos ad hoc. En 1965 fue creada la co-
misiéon permanente colombo-venezolana de integracién fronteriza, y 10 afios
después fueron designados, con rango de embajadores especiales y ajenos a
la estructura formal de las cancillerias, dos representantes personales de los
presidentes Carlos Andrés Pérez y Alfonso Lépez Michelsen. Ambas iniciati-
vas resultaron infecundas.

b) Decisidn politica binacional

La Declaracién de Urefia de marzo de 1989 contiene un listado especifico de
temas a ser tratados por las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos, las
cuales “en colaboracién de los Ministerios competentes y demas entidades na-
cionales que sean del caso se ocuparan de los estudios y convenios relaciona-
dos con el transito de personas, de bienes y de vehiculos, la integracion econo-
mica fronteriza, la planificacion conjunta del desarrollo urbano y el uso y preser-
vacion de los recursos naturales”. Las comisiones deberian dar prioridad a cinco
enunciados, uno de ellos expresamente dirigido a la zona de frontera Tachira-
Norte de Santander: “El relativo al crecimiento e interconexion de las areas ur-
banas de Cicuta y Villa de Rosario en Colombia y de San Antonio y Urefia en
Venezuela, con el objeto de ordenar su desarrollo dentro de un Plan Maestro de
Infraestructura de Servicios Publicos y Sociales. El estudio comprendera la con-
formacion de un area metropolitana binacional para el desarrollo industrial y co-
mercial, y podra incluir otros municipios”.

En octubre de 1989, los presidentes Pérez y Barco, reunidos para conocer
los avances de las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos, suscribie-
ron una declaracion que extendié indefinidamente la existencia legal de las
comisiones. Igualmente los presidentes enunciaron una serie de proyectos ya
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identificados por las comisiones y que comenzarian a ser objeto de tratamiento
operativo por parte de los respectivos gobiernos. La declaracidn suscrita por
Pérez y Barco expresaba que: “Las Comisiones Nacionales de Asuntos Fron-
terizos han iniciado el estudio conceptual de las Zonas de Integracion Fronteri-
za Progresiva (ZIFP), y de la planificacién conjunta de areas metropolitanas
binacionales, y consideran que las comisiones deben continuar profundizando-
lo” (MRE-Colombia, 1993).

En noviembre de 1990, Carlos Andrés Pérez se encuentra en San Crist6-
bal, Venezuela, con el recién posesionado presidente de Colombia, César Ga-
viria Trujillo. En la Declaracién de San Cristobal, los mandatarios encomenda-
ron a las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos continuar los estudios
y la elaboracion de proyectos para el disefio e instrumentacion de la ZIFP co-
rrespondiente al estado Tachira y el departamento Norte de Santander, pi-
diendo prioridad para los aspectos de saneamiento de la cuenca hidrografica
del rio Tachira, al programa azucarero fronterizo y la construccion de una au-
topista entre la linea fronteriza y la capital del estado Tachira. Los presidentes
calificaron la creacion de la ZIFP Tachira-Norte de Santander como “proyecto
piloto aplicable, en el futuro, a otras areas de frontera comun”, a la vez preci-
saron de forma expresa que la ZIFP incorporaria no sélo a las poblaciones
directamente situadas sobre Iaﬂinea limitrofe sino que deberia abarcar la zona
metropolitana de San Cristébal™

El interés de los gobiernos de ambos paises sobre la Zona de Integracion
Fronteriza (ZIF) sigui6 expresandose reiteradamente, e incluso fue introducido
dentro de las lineas de trabajo de la Comunidad Andina.

¢) Inclusién en el temario andino

En 1989 se inicia ﬂn proceso de reactivacion organizativa y tematica del
Acuerdo de Cartagena- Los presidentes de los paises miembros acordaron en
febrero de aquel afio reunirse semestralmente con el propésito de “examinar,
impulsar y fortalecer el proceso de integracion subregional andino” (Junac,
1991, 11). La novedad de los consejos presidenciales semestrales trajo una ace-
leracién de las negociaciones buscando la redefinicién del mecanismo de inte-
gracién andino. Venezuela procuraba ajustar su insercién en la comunidad andi-
na con los programas de liberalizacion econémica y apertura comercial del go-
bierno de Carlos Andrés Pérez. Al poco tiempo Colombia asumiria una linea

® | a ciudad de San Cristébal, capital del estado Tachira, se encuentra localizada a 31
kms del paso fronterizo mas cercano, al contrario de Cucuta, la capital departamental
colombiana, cuya area urbana se expande hasta la linea limitrofe.

" El Acuerdo de Cartagena, documento base del Grupo Andino y de la actual Comuni-
dad Andina de Naciones, fue suscrito en mayo de 1969 por representantes de Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador y Perl. Pese a que Venezuela habia sido parte sustancial en
la iniciativa, s6lo se adhiri6 al Acuerdo en 1973. Chile se retiré del grupo en 1976.
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analoga cuando César Gaviria Trujillo tomd posesion de la presidencia de su
pais.

Lo que se denominé oficialmente como el proceso de Profundizacion de la
Integracién Andina, se concret6 en las declaraciones emanadas de los conse-
jos presidenciales, mediante las cuales se emitieron instrucciones sobre los
aspectos componentes del nuevo “disefio estratégico” para la region. El tra-
tamiento del tema fronterizo vivié una acelerada transformacién como reflejo
del proceso que Venezuela y Colombia adelantaban bilateralmente.

El Manifiesto de Cartagena de Indias, correspondiente al primero de los
Consejos Presidenciales Andinos (Cartagena de Indias, mayo de 1989), abor-
do el tema fronterizo dentro del esquema tradicional dado por la Junta del
Acuerdo de Cartagena (Junac), érgano técnico del para entonces Grupo Andi-
no. “Fronteras” figuraba como parte del enunciado de “integracién fisica, fron-
teriza, turismo y comunicaciones”. Salvo la propuesta genérica de “acelerar la
integracion fronteriza, en beneficio de las poblaciones vy territorios de frontera
comun”, el documento no daba lineamientos especificos sobre el tema (Junac,
1991, 15).

El segundo encuentro presidencial (Galapagos, diciembre de 1989) conocio
y aprobé el documento elaborado por la Junac, bajo el titulo de Disefio Estra-
tégico para la Orientacion del Grupo Andino (Junac, 1991, 35). Alli se incluy6
la “integracion fronteriza” como una de las nuevas areas de actuacion a corto,
mediano y largo plazo, orientadas a areas binacionales fronterizas, Se propo-
nia, incluso, la constitucion de nuevas “comisiones de vecindad”E en segui-
miento de la experiencia venezolano-colombiana.

El quinto encuentro presidencial (La Paz, noviembre de 1990) aprobé las
Acciones para la Profundizacion del Disefio Estratégico. Los presidentes acor-
daron “institucionalizar” la integracion fronteriza (Junac, 1991, 130), con lo
cual el proyecto de creacién de una ZIF en la frontera Tachira-Norte de San-
tander adquirié caracter de mandato multilateral. EI documento presidencial
ordenaba “delimitar las Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) como el escena-
rio principal para la instrumentacion de las politicas especificas de integracion
fronteriza, antes del 31 de diciembre de 1991”. Igualmente la maxima instancia
politica andina acordé realizar perentorios estudios sobre la armonizacion del
marco juridico fronterizo, la definicion de criterios sobre emplazamiento de
controles aduaneros, migratorios, policiales y sanitarios, la planificacion urba-
no-regional, el comercio fronterizo, la infraestructura, los proyectos productivos

8 Las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos, nombre asignado en la Declara-
cion de Urefia, comenzaron a ser denominadas por la prensa colombiana como Comi-
siones de Vecindad. Este ultimo nombre fue incorporado por los técnicos de la Junac
en sus documentos. Referencias a las comisiones de vecindad y al derecho vecinal se
encuentran en Sainz (1994).
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y de servicios. Los documentos de la Junac comenzaban a reflejar la expe-
riencia bilateral que se desarrgllaba entre Venezuela y Colombia, tanto en el
mecanismo de las comisiones—como en el enfoque hacia una ZIF. Sin embar-
go, existia un contraste en cuanto a la zona que podria ser declarada ZIF.
Mientras en Junac se pensaba en una zona situada sobre el limite politico que
s6lo incluiria a Cucuta (capital del colombiano departamento Norte de Santan-
der) y a la poblacion limitrofe venezolana de San Antonio, en Caracas y Bogo-
ta se pensaba en un area mayor.

d) Proyecto binacional

Desde 1989, poco tiempo después de la creaciéon de las Comisiones de
Asuntos Fronterizos, la Corporacion Venezolana para el Desarrollo de la Re-
gién Suroeste (Corposuroeste), inicié un trabajo de diagnéstico regional procu-
rando la definicion de una microrregiéon fronteriza. Al poco tiempo, Corposu-
roeste junto a su homologa nortesantandereana Corponor conformarian un
equipo de trabajo técnico binacional, cuyo objetivo seria el proyecto ZIF, traba-
jando juntamente con las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos.

Julio Esteves, coordinador del equipo venezolano, expuso ante un escena-
rio publico en Caracas, en abril de 1990, el estado del trabajo realizado por un
equipo binacional, integrado casi exclusivamente por profesionales nativos y
residenciados en la zona fronteriza (Esteves, 1991, 172-185). El informe de
Esteves adelant6 resultados del diagndstico realizado en cuanto a los flujos
comerciales y laborales, la infraestructura de transporte, productiva, energéti-
ca, el sistema jerarquico de ciudades, el equilibrio entre las zonas metropolita-
nas, la legislacion vigente, en los cuales subyacia un enfoque analitico del tipo
asociado a las regiones nodales. Sefalé una propuesta de delimitacion del
perimetro que deberia ser declarado como una ZIF, en la cual se estableceria
un “régimen aduanero especial” con libre comercio al detal para los residen-
tes, y funcionaria como el centro del intercambio de bienes entre los dos pai-
ses. Liberalizar el flujo de personas y bienes en el area propuesta equivaldria,
segun el informe, a la conformacién de un mercado de un millén de personas,
y a la creacion de condiciones para un incremento notorio del comercio, la in-
dustria, el turismo, lo cual permitiria atenuar las crisis ciclicas en la economia
fronteriza asociadas a los vaivenes cambiarios de ambos lados de la frontera.

A medida que los trabajos binacionales se adelantaban, sus resultados
eran expuestos en las periddicas reuniones plenarias que realizaban las Co-

° Basandose en el esquema de la comisién venezolano-colombiana, Colombia cre6
comisiones de vecindad junto con Ecuador (1989), Panama (1992), Brasil (1993) y Peru
(1993). Al respecto ver MRE-Colombia (1994).
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misiones Nacionales de Asuntos FronterizosE,I a la vez que el tema comenza-

ba a ser debatido tanto en la prensa regional fronteriza como en los medios
capitalinos. En 1991, con recursos del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), las comisiones nacionales solicitaron al venezolano
Ramén Ledn (investigador del Centro de Estudios del Desarrollo de la UCV-
Cendes) y al colombiano Rodolfo Villamizar (funcionario de Corponorte) la re-
daccion de una version final del proyecto binacional de las ZIF, basaba en los
multiples debates escenificados en las comisiones, los avances hechos por IEﬁ
corporaciones de desarrollo, los aportes tedricos procedentes del Cendes™,
asi como las conclusiones de un proceso de consultas institucionales realiza-
das por los consultores contratados.

Los bocetos elaborados por ambos consultores, los cuales eran propuestas
de caracter técnico, no obligante ni vinculante para ninguno de los dos paises,
incluian los siguientes aspectos (Ledn y Villamizar, 1991):

(i) Propuesta de delimitacién de la ZIF.

(ii) Propuesta de estructura organizativa que deberia crearse para la admi-
nistracién y gerencia de la ZIF. Dicha estructura contemplaba la creacién de
un Consejo de la ZIF, un Directorio Binacional de Integracién Fronteriza, un
Comité Ejecutivo Binacional y una Coordinacion Técnica Binacional. Las diver-
sas instancias estarian constituidas por representaciones paritarias de ambos
paises y tendrian funciones de planificacion, promocion, coordinacién, enmar-
cadas en criterios de “planificacién conjunta”, “ejecucion compartida” y “coor-
dinacion administrativa”. Estos criterios se correspondian con definiciones
promovidas por la Junac.

(ii) A los efectos de la organizacion territorial de la ZIF, los autores proponian
la necesidad de planificar y administrar “el sistema vial binacional” y planificar
una redistribucion de las actividades de cada centro poblado dentro de la ZIF.

(iv) Propuestas de acciones de promocién de sectores econémicos especi-
ficos.

(v) Propuestas para una normativa que regulara y promoviera la actividad
economica fronteriza.

19 as Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos realizaron 19 reuniones plena-
rias en el lapso desde su creacion en 1989 hasta la finalizacion del periodo constitucio-
nal 1989-1994, amén de promover reuniones intergubernamentales técnicas sobre te-
marios especificos.

1 |nstitucionalmente y mediante la participacion de Alberto Urdaneta, Director de ese
Instituto, y de Ramén Ledn, el Cendes formd parte activa de los debates sobre el tema
fronterizo iniciados en 1989. Su experiencia previa en el abordaje de la tematica fronte-
riza mediante trabajos con contrapartes académicas colombianas, quedé reflejado en:
Le6n y Urdaneta (1991). Junto al Cendes, la Universidad de los Andes (Nucleo Tachira)
y la Universidad Experimental del Tachira UNET, se hicieron presentes mediante la
participacion de profesores e investigadores involucrados en los temas fronterizos.
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e) Proyecto andino

Como respuesta a las directrices presidenciales andinas, la Junac con fi-
nanciamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) contratdé un grupo
de consultores para definir una “programacion de actividades de desarrollo e
integracion fronteriza entre los paises de la regién andina”. El estudio referido
a la frontera venezolano-colombiana fue encomendado al ingeniero venezola-
no Alberto Urdaneta del Cendes y al arquitecto colombiano Edgar Forero. El
documento en cuestion presentd un diagnéstico de los distintos segmentos de
la frontera, centrando su atencién en la seccion Tachira-Norte de Santander.
La estrategia propuesta para esa region fronteriza incluia: reestructuracion de
la organizacion territorial; dinamizacion, diversificacién e internacionalizacién
del comercio y las actividades productivas; mejoramiento de las condiciones y
ampliacién del mercado laboral; mejoramiento de la oferta publica de servicios
y de las condiciones ambientales; adecuacion institucional para la gestién de
integracion fronteriza y compatibilizacién de las politicas territoriales, econémi-
cas y migratorias. Los autores propusieron instrumentar las directrices expues-
tas a través de la “inmediata definicién, conformacion, estructuracion y poste-
rior consolidacién” de la ZIF Tachira-Norte de Santander. Incluyeron ademas
una definicion operativa de la ZIF, al caracterizarla como “el contexto territorial
colombo-venezolano, establecido por consenso politico entre los dos Estados,
donde la confluencia de intereses fronterizos, binacionales y multilaterales en-
cuentran respuesta institucional coordinada y sistematica”. Una precision adi-
cional especifica que la ZIF “sera un area en la cual cada Estado tendra que
hacer los arreglos politicos, juridicos, administrativos y operativos necesarios
para compartir responsabilidades con su homélogo vecino en el ejercicio coti-
diano de las actividades de control y regulacién de los procesos fronterizos
comunes” (Forero y Urdaneta, 1990, 146-180).

3. Muerte del proyecto

El proyecto para crear una ZIF en el segmento Tachira-Norte de Santander
de la frontera venezolano-colombiana no se realiz6. Luego del intenso trabajo de
definicién y promocion del proyecto, con la participacion de mudltiples actores
nacionales, bilaterales y multilaterales, el interés por el mismo fue menguando
como consecuencia de una diversidad de hechos regionales y nacionales.

a) Opiniones y crisis politica

Fronterizos en contra

Diversas apreciaciones sobre la forma como las Comisiones Nacionales de
Asuntos Fronterizos abordaron su trabajo coinciden al resaltar la participacién

dentro del mecanismo no soélo de los despachos ministeriales sino de actores
privados, locales y nacionales (Cardozo de Da Silva, 1992, 99), la inclusién de
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distintos sectores politicos, la divulgacion de sus labores, la coordinacion entre
las comisiones de ambos paises (Obregon y Nasi, 1991, 100-101), la conce-
sion de relevancia a los temas de contenido social (Zamora Cardozo, 2001,
178), entre otros. Sin embargo, el trabajo de las Comisiones Nacionales de
Asuntos Fronterizos se produjo en un escenario donde confluyeron presiones
en contra, por parte de actores locales y nacionales de ambos paises.

Localmente, entre las comunidades politicas de la zona fronteriza se produ-
jO una reaccion contraria a la implantacion de una ZIF, a pesar de que en los
trabajos técnicos para su disefio participaron las corporaciones de desarrollo
regional Corposuroeste de Venezuela y Corponor de Colombia y que los con-
sultores cumplieron un dilatado (en el tiempo) y amplio (en cuanto a los parti-
cipantes) proceso de consultas locales. La prensa tachirense fue escenario de
un intenso intercambio de opiniones que centraban los ataques al proyecto ZIF
con base en tres argumentos: la falta de consulta a las fuerzas vivas de la re-
gion, la elaboracién del proyecto bajo la coordinacion de “gente de Caracas” y
la inminencia de una migraciéon masiva de colombianos hacia el estado Tachi-
ra, valiéndose de la facilidades de transito de personas que imperaria en la
hipotética ZIF, lo cual dejé en evidencia un discurso “chovinista” entre diver-
S0s voceros regionales (Martens, 1992, 392-398).

Como consecuencia de la falta de consensos minimos a escala local sobre
la conveniencia del proyecto ZIF, el gobierno venezolano planted en el &mbito
de la Comunidad Andina la paralizaciéon del tratamiento multilateral de este
asunto. Como resultado de los trabajos de diagnostico sobre las fronteras an-
dinas, la Junac presentd a consideracion de los paises miembros un proyecto
de resolucion mediante la cual se elevaria el proyecto para la creacién de ZIF
a la condicion de normativa multilateral andina. Venezuela expuso en septiem-
bre de 1992, en la Reunién de Autoridades Fronterizas del Acuerdo de Carta-
gena, su interés de mantener el tema de la definicién de zonas de integraciéon
fronteriza como un asunto de orden bilateral, sin adquirir compromisos multila-
terales que pudieran limitar las negociaciones que seguia con Colombia (Co-
paf, 1993, 275). La posicion contraria de Venezuela aceptada por Colombia y
el poco interés por parte de los restantes paises miETbros frenaron el avance
del tema ZIF dentro de la agenda multilateral andina™;

Visiones conflictivistas y fin de gobierno

Los mecanismos creados en 1989 por Venezuela y Colombia y el enfoque
cooperacionista del temario acordado generaron algunas reacciones contrarias

2 E| tema de la creacion de zonas de integracion fronteriza sélo regreso a la agenda
andina en 1999, cuando con el voto favorable del gobierno de Venezuela se aprobd la
Decision 459 sobre politica comunitaria para la integracion y el desarrollo fronterizo, la
cual sirvié de base a la Decisién 501 del 2000, mediante la cual los gobiernos andinos
acordaron definiciones y caracteristicas para la creacion de ZIF en la region.
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en ambos paises. Personalidades colombianas tradicionalmente interesadas en
el tema limitrofe con Venezuela expresaron dudas o rechazo a la politica inicia-
da en 1989, al considerar que se trataba de un triunfo de la diplomacia venezo-
lana al prorrogar indefinidamente las negociaciones para la delimitacién de
areas marinas y submarinas en el golfo de Venezuela (Obregén y Nasi, 1991,
67). Simultaneamente en Venezuela, sectores de la opinién publica expresaban
cautela y hasta rechazo ante la politica cooperativa binacional. Dos elementos
estaban presentes: el diferendo sobre el golfo de Venezuela y los problemas de
seguridad y de orden publico en las zonas de frontera (Cardozo de Da Silva,
1992a, 346). Finalmente, la crisis politica que se produce en Venezuela como
consecuencia de los intentos de golpe de Estado de febrero y noviembre de
1992, determindé cambios en la intensidad de las acciones de politica exterior
venezolana y muy especialmente en la dirigida hacia Colombia.

El tema de las relaciones con Colombia formé parte del discurso expuesto
por los militares insurrectos de febrero de 1992 quienes exigian la renuncia de
las comisiones negociadoras con aquel pais, acusaban al presidente Carlos
Andrés Pérez de “traicion a la patria” y denunciaban, entre otros aspectos, la
creacién solapada de “condominios” sobre el territorio venezolano bajo la for-
ma de areas y ciudades binacionales, en clara alusién al proyecto de ZIF (cita-
do en Garrido, 2000, 75-84). Por otra parte, el Consejo Consultivo designado
por Pérez luego del intento de golpe del 4 de febrero, incluyo, entre el cuerpo
de sus recomendaciones, aspectos especificos al tratamiento de las relaciones
con Colombia, resaltando la necesidad de someter a la mas amplia consulta
nacional la eventual SO'UCiénE% gue pudieran arribar las comisiones en materia
limitrofe entre los dos paises™:

Tras la decision del Congreso de la Republica, en junio de 1993, de autori-
zar el enjuiciamiento a Carlos Andrés Pérez, el parlamento venezolano desig-
ndé a Ramoén J. Velasquez para ejercer la Presidencia de la Republica hasta
finalizar el periodo de gobierno. Las instrucciones presidenciales de quien has-
ta ese momento presidid por Venezuela la Comision Nacional de Asuntos
Fronterizos fue la de posponer nuevas gestiones en relacion con el golfo de
Venezuela, y sélo adelantar la elaboracion de informes de actividades cumpli-
das por las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos, para su entrega al
gobierno que seria electo en diciembre de 1993 (Otalvora, 1994, 80).

Con la llegada en 1994 de Rafael Caldera a la Presidencia de la Republica,
el papel de las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronterizos se modificaria
sustancialmente, en tanto que la agenda bilateral comenzé a estar determinan-

13 g Consejo Consultivo fue una instancia ad hoc cuyas recomendaciones fueron
hechas publicas en abril de 1992. Al respecto ver Consejo Consultivo de la Presidencia
de la Republica (1992), Recomendaciones, Talleres Graficos del Congreso de la Repu-
blica, Caracas.
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temente atada a los aspectos de seguridad fronteriza. No seria sino hasta
1997 cuando una nueva etapa de actividad bilateral desde una perspectiva
cooperacionista se activaria, gestandose un nuevo programa de desarrollo
integral fronterizo elaborado con el respaldo del Banco Interamericano de De-
sarrollo y de la Corporaciéon Andina de Fomento (Garcia y Urdaneta, 1999,
287). El plan de desarrollo de 1997, en cuya elaboracién participaron técnicos
que ya habian formado parte de los equipos que intentaron disefiar la ZIF, no
incluyé entre sus recomendaciones la creacién de alguna definicién territorial
de aplicacién privilegiada para las acciones fronterizas (BID-Intal-CAF, 1997).

b) Apertura andina

Tal como se comentara previamente, los paises andinos en el marco del
Acuerdo de Cartagena iniciaron en 1989 un proceso de cambios en sus rela-
ciones comunitarias que fue denominado como la “profundizacion de la inte-
gracién andina”. Esos cambios se correspondian con “un nuevo paradigma de
politica econémica” con acento liberal, que en el caso venezolano fue impul-
sado por el gobierno de Carlos Andrés Pérez propugnando la eliminacion de
restricciones comerciales y el libre flujo de capitales, dandole especial signifi-
cacion al éxito exportador (Bello Rodriguez, 2000, 413-414). Una “atmdésfera
aperturista” analoga a la venezolana fue impulsada en Colombia por el gobier-
no del presidente César Gaviria Trujillo (1990-1994) quien lanzé un programa
de internacionalizacion de la economia (MCE-Colombia, 1993, 11).

El Disefio Estratégico para la Orientacion del Grupo Andino fue aprobado
en la Reunién del Consejo Presidencial Andino celebrada en 1989, como parte
de la Declaracion de Galdpagos (Junac, 1991, 37-78). Dicho disefio incorporé
la ejecucién de un programa para la consolidacion del “espacio economico
andino”, que incluia acciones a corto plazo para la liberacién comercial. Des-
pués, el consejo presidencial reunido en Cartagena en diciembre de 1991,
aprobd la liberacién de gravamenes y restricciones en el comercio intrarregio-
nal andino y la entrada en vigencia de un arancel externo comin, ambos a
partir del 1 de enero de 1992 (ICE, 1992, 8). Estas decisiones sélo fueron im-
plementadas por Venezuela y Colombia, con lo cual a principios de 1992 co-
menzo6 a funcionar una Zona de Libre Comercio y una Union Aduanera entre
los dos paises.

En los tres afios que siguieron a la implantacién de la Zona de Libre Co-
mercio, el flujo comercial entre Venezuela y Colombia se incrementdé a una
tasa interanual promedio de 33,76%, mientras las exportaciones venezolanas
hacia Colombia aumentaron en promedio 59,95% interanual (célculos propios
basados en CAF, 2001). La relevancia del comercio bilateral venezolano-
colombiano, dentro del contexto de la comunidad andina, quedaba patente en
las exportaciones venezolanas que representaron 37,9% de todo el comercio
interandino en el lapso 1993-1998. El creciente comercio venezolano-
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colombiano, que equivalia a 44% del comercio total interandino en 1999, tran-
sitaba por la zona fronteriza entre los dos paises, y basicamente a través del
segmento Tachira-Norte de Santander (CAF, 2001, 21).

En 1990 la Junac aprobé la Decisiéon 271 referida a un sistema andino de
carreteras, lo cual fue seguido por la iniciativa de la CAF de financiar un estu-
dio sobre los requerimientos de infraestructura vial para la zona de libre co-
mercio interandino (CAF, 1993). Sin embargo, al menos en el caso de la fron-
tera venezolano-colombiana no fueron ejecutadas las obras consideradas ne-
cesarias. Dentro del temario de las Comisiones Nacionales de Asuntos Fronte-
rizos, el tema de la infraestructura vial era uno de los mas tratados en los di-
versos encuentros y su andlisis habia sido incorporado al macro tema de la
ZIF. Los diagn@sticos sobre la infraestructura carretera sefialaban que el pro-
ceso de integracion se estaba realizando con francas deficiencias en los sis-
temas de transporte, en virtud de los innumerables obstaculos geogréficos que
las carreteras tienen que salvar, por lo que resultaba urgente identificar nuevos
corredores internacionales de transporte o el mejoramiento de los existentes
(Colmenares, 1993, 133).

El marco normativo andino para la liberalizacion de los flujos comerciales
contemplé medidas de liberalizacion del transporte de carga por carreteras,
con lo cual las empresas transportistas con sede en el estado Tachira, de baja
capacidad técnica y financiera, “pasaron a convertirse en meros espectadores
del paso de vehiculos” (CAF, 2001, 151). Como aparente consecuencia de
esa situacion, se produjeron en la frontera venezolana acciones de protesta en
abril de 1998 y mayo de 1999 exigiendo el cierre de la frontera a las empresas
de transporte extranjeras.

La no ejecucion del plan de obras de infraestructura de transporte fronteriza
con el adicional deterioro de la ya existente, y la incapacidad del sector de
empresarios de transporte de la frontera venezolana para vincularse con pro-
vecho a las nuevas realidades comerciales, son dos de los aspectos usual-
mente mas resaltantes del impacto fronterizo de la apertura comercial puesta
en vigencia por Venezuela y Colombia en enero de 1992.

Epilogo

Una primera interpretacién del material expuesto pareciera llevar a la nece-
sidad de someter a escrutinio empirico cualquier discurso sobre globalizacion
(ya sea favorable o en contra) que obvie los elementos de territorialidad aso-
ciados al Estado nacional, a las comunidades nacionales, e incluso a las co-
munidades de alto contacto externo como lo son las fronterizas.

En segundo lugar, pareciera posible afirmar que las politicas de desarrollo
fronterizo, ya sean nacionales o cooperativas binacionales, estan influenciadas
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por circunstancias locales, nacionales y extranacionales, en lo que hemos cali-
ficado como una realidad tricipite. Asi, las reacciones de sectores de la socie-
dad fronteriza, rechazando el proyecto ZIF que se producia localmente, con-
trastaban con una general aceptacion o indiferencia ante los lineamientos que
a escala extranacional coetaneamente se estaban emitiendo e instrumentando
sobre el mismo tema. Este hecho pareciera corresponder con un fenémeno ya
observado en otras realidades. Las comunidades nacionales se sienten en
ocasiones, y por algin motivo, mas cdmodas o0 mejor representadas con deci-
siones de politica generadas en las instancias multilaterales (como la Unién
Europea, la Junta del Acuerdo de Cartagena, la Corte de Derechos Humanos
de la OEA, por ejemplo) antes que con decisiones emanadas del centro politi-
co nacional (Savater, 1995; Parejo, 1998, 168). Las instancias extranacionales
entran a formar parte de las instituciones que emiten normas de aplicaciéon
nacional, por lo cual se convierten en objeto de presién politica para influir en
sus decisiones. A su vez, como parte del esquema de relaciones locales, na-
cionales y globales, pareciera estarse practicando un esquema mediante el
cual las comunidades nacionales buscan proteccién en sus gobiernos naciona-
les ante decisiones de las instancias extranacionales, o viceversa, dependien-
do de cudl sea el emisor de las medidas causantes del malestar.

Las complejas relaciones entre los fronterizos y sus respectivos gobiernos
nacionales, en la pugna centralismo-descentralizacion, pudieran responder a
distintos roles que asume el fronterizo: venezolano; venezolano fronterizo; ve-
nezolano con relaciones histéricas, culturales, familiares, econémicas, vecina-
les, etcétera, con los fronterizos colombianos; venezolano defensor de la na-
cionalidad venezolana; venezolano victima de los intereses nacionales colom-
bianos; venezolano fronterizo aliado con colombianos fronterizos en defensa
de intereses regionales. Las combinatorias posibles son muiltiples y adquieren
mayor complejidad cuando se incorporan las nuevas realidades extranaciona-
les, por lo que el fronterizo cumple nuevos roles ya sea como agente de la
globalizacién o victima de la misma. Esta multiplicidad de roles asumibles y
asumidos por los fronterizos incide en cualquier intento para la creacién de
consensos regionales alrededor de programas, planes o politicas dirigidos a la
frontera.

Desde una perspectiva nacional, lo fronterizo continla siendo percibido
como parte de las politicas de seguridad y defensa, con fuerte acento conflicti-
vista, que procuran determinar o influir en las politicas de desarrollo fronterizo
nacional y en la politica exterior del pais. En el caso de la frontera con Colom-
bia, esta percepcion se ve reforzada en razon de la existencia de asuntos limi-
trofes no resueltos, los cuales son objeto de alta sensibilidad y de atencién
permanente por determinados sectores nacionales. En no pocas ocasiones,
grupos de opinién interesados en el tema limitrofe tienden a exigir soluciones
del tipo “single undertaking”, rechazando cualquier aproximacion cooperativa
con Colombia calificandola de cesiones de activos en la negociacion limitrofe.



Frontera en tiempos de globalizacion. El proyecto ZIF 109

La influencia del discurso conflictivista es alta en ambos paises, por lo cual
tiende a ser incorporado en los programas politicos de forma demagdgica.
Quizéas el ejemplo mas reciente se encuentre en la accién de los militares que
intentaron derrocar al gobierno de Carlos Andrés Pérez en 1992, quienes pre-
sentaron los temas limitrofes y fronterizos con Colombia como argumentos
para su fallido golpe de Estado. Ya como presidente de la Republica desde
1999 bajo el llamado gobierno “bolivariano”, Hugo Chéavez, lider del fracasado
golpe de Estado de febrero de 1992, actuaria en los temas fronterizos y
limitrofes ante Colombia dentro del mismo esquema de negociacion bilateral
creado en 1989 y que antes habia censurado. Incluso, en mayo de 1999, el
gobierno venezolano aprobé en el seno de la Comunidad Andina la implemen-
tacion de la misma ZIF que en 1992 habia sido calificada por los actuales go-
bernantes como la creacién solapada de condominios sobre el territorio vene-
zolano, y, en consecuencia, delito de lesa patria por parte del gobierno que
intentaron derribar.

La sensibilidad politica nacional sobre el tema fronterizo convive con per-
cepciones diferenciadas acerca la participacion en los esquemas
extranacionales integracionistas. Eso explicaria que mientras algunos sectores
rechazaban los planes bilaterales en la frontera, coetdneamente se percibia
positivamente la alianza comercial con Colombia que entré6 en vigencia en
enero de 1992. Lo fronterizo, como espacio de ftransito del comercio
liberalizado por la integracién, pareciera verse desde una perspectiva nacional
como disociado, no relacionado o independiente de la propia integracién. Asi,
mientras en medio de la crisis politica de 1992 lo fronterizo formaba parte del
debate nacional originando que el proyecto de ZIF desapareciera de la agenda
binacional, la apertura econémica andaba con una dinamica propia que le
permiti6 demostrar sus bondades mediante un crecimiento sin precedentes del
flujo comercial binacional.

Después que en 1999 el gobierno venezolano, oyendo las presiones regio-
nales tachirenses, establecié un sistema de trasbordo fronterizo para la carga
procedente de Colombia, el comercio entre los dos paises obvié esa situacion
mediante un incremento en la utilizaciéon de opciones maritimas o la creacion
de empresas venezolanas de capital colombiano. Una medida tipica de control
soberano del territorio (prohibir el ingreso de camiones de propiedad extranje-
ra) quedaba asi sin efecto practico ante la dindmica transnacional entre dos
paises cuyos aparatos productivos procuran expandir su comercio exterior,
entre otras vias, mediante los acuerdos de integracién. Este ejemplo, sin ser
concluyente, pareciera reiterar el papel marginal que las comunidades fronteri-
zas poseen en el esquema de definiciones de las politicas aplicables en su
propio espacio.
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El entramado de vinculos globales, nacionales y locales, asi como las di-
versas esferas donde operan las relaciones entre las comunidades fronterizas
con sus entornos proximos y lejanos, pareciera ratificar la necesidad de una
vision que coloque el estudio y las formulaciones politicas fronterizas dentro de
una perspectiva amplia que asimile los conceptos y valoraciones de lo local y
lo global, sin desoir las fuerzas nacionales preexistentes.

La glocalizacion como intento de superar el conflicto conceptual entre lo
global y lo local requiere considerar e incorporar la esfera de lo nacional, cuyas
referencias siguen aun vigentes.
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