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RESUMEN |

La frontera es un espacio complejo, esencial
para la integracién nacional e internacional.
En Colombia, en las dltimas dos décadas se
ha avanzado en el entendimiento holistico de
la complejidad fronteriza, como se refleja en
la ley, de fronteras. Las observaciones gene-
rales que se pueden hacer sobre la aplicacién
de esta ley pueden ser interesantes para ana-
lizar, las fronteras en paises latinoamerica-
nos, teniendo en cuenta que las realidades
de las fronteras son muy similares en ellos.

ABSTRACT

Frontier are complex space. They are essential
to determine national and international
integration.-

In the last two decades, Colombia has made
great progress concerning the global
understanding about the complexity of
frontiers, as it is shown by the Frontiers "Law: -
General observations on the application of
this Law could be helpful for analyzing this
in other South American countries,
taking into account that most of them -
present some similarities on this topic.
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La frontera: un pivote estratégico
para la integracién nacional’

automdticamente se le relaciona con la
capacidad con que puede contar un Estado
para ejercer soberania y autonomfa, que se
refleja en el control eficaz del poder en los
limites del territorio. Sin embargo, esta con-
cepeiodn de frontera como el lugar donde se
demarca la autonomia de un Estado, no es la
Unica, ni la mds importante dimension de ella;
la frontera es el espacio en donde se hace mds
patente la coexistencia de factores endégenos
y exdgenos de desarrollo!, pero su predomi-
nante tratamiento conceptual y prictico como
limite ~mds en el caso colombiano, en el que
casi todas las zonas de frontera son los terri-
torios mds olvidados del poder central, reza-
gados del desarrollo y del bienestar—, ha me-
nospreciado la importancia de considerar las
condiciones internas de las zonas de frontera.
El presente articulo pretende abordar esta vi-
sion mds integral de la frontera y de su desa-
rrollo, centrdndose en el caso colombiano, y
mds exactamente en el andlisis de la Ley 191
de 1995, que regula las fronteras en Colom-
bia y que significé un paso adelante en la
concepcién de frontera, pero cuya gran ma-
yorfa de disposiciones perdieron vigencia en
el aiio 2000, quedando atin muchos conflic-
tos por resolver. El andlisis de esta ley se hace
tomando como eje analitico una concepcién
holistica de la frontera que se explica mds
adelante. Esta postura tedrica implicarfa
abordar no sélo la regulacién legal, sino otro
tipo de politicas publicas. Sin embargo, te-
niendo en cuenta que esta ley ha sido uno

Cuando se habla de frontera nacional, casi

de los principales avances en el tratamiento
de la frontera, pero que a la vez no tiene en
cuenta todos los elementos que definen este
espacio, lo que se pretende es analizar sus
avances y obstdculos teniendo presente en el
horizonte tal concepcién holistica, dejando
claro que es atin mucho el camino
investigativo que se debe recorrer en esta drea
temdtica.

El origen del olvido del que han sido victi-
mas tradicionalmente las zonas de frontera
se encuentra en una errénea nocién, ya que
éstas no se conciben como una zona amplia
en donde se refleja la influencia de un limi-
te, sino que se reducen a una linea que de-
marca frente al exterior el territorio de in-
fluencia de un Estado, y no como un espacio
que enmarca la integracién hacia el interior.
En Colombia la Ley 191 de 1995 constitu-
yO un gran avance en el reconocimiento de
la realidad particular que se vive en las zonas
de frontera al superar esa concepcién erré-
nea de la frontera como una linea divisoria y
al crear un régimen especial para éstas, en
donde las dindmicas del desarrollo son muy
diferentes a las del resto del pafs. Sin embar-
80, la orientacién primordial de la Ley como
un instrumento para impulsar la integracién
regional latinoamericana a partir del apro-
vechamiento de las caracterfsticas particula-
res de las fronteras, ha desplazado un poco
el interés en la integracion de ellas al resto
del territorio nacional, desconociendo que
para pensar en integracién hacia el exterior,
es necesario buscar paralelamente la supera-
cioén de los conflictos que aquejan a las zo-
nas de frontera hacia el interior. De todos
modos esta orientacion de la Ley es logica
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" Articulo vealizado en el
marco de la investigacion
“El nuevo devecho
tervitorial: hacia la
construccion social del
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profesor Miguel Angel
Borja en ln Unidad de
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! Esto es ast debido a que,
como se serialara mds
adelante, en las zonas de
Sfrontera, mds que en
cualquier otvo espacio local o
regional, el peso de los
Sactoves exdgenos del
desarvollo es avin mds
evidente, pues alli coexisten
las vealidades de dos
Estados, que aunque s
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sepavan en la vida diavia,
Sin embargo, esto no puede
umplicar de ninguna
manera el desconocimicnto
de los ficrores endggenos del
desarvollo (actoves,
instituciones, cultura,
procedimientos, recursos,
entorno), lo que implica es
reconocer el cavdcter
ambivalente, a ln vez
enddgeno v exdgeno, de lns
caracteristicas de una zona
de frontera. Respecto a los
Sactores del desarvollo ver
Boisier: 1997.
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teniendo en cuenta que “Cuando se piensa
en un “estatuto de fronteras” es precisamen-
te cuando la tendencia universal es la de bo-
rrar fronteras y convertir al mundo en esa
aldea global” (Lamk Valencia, 1995, p. 11).
Sin embargo, considero que esta paradoja
es una de las razones que justifica la necesi-
dad de buscar unas condiciones que
propendan por la integracién del pais. Es
decir, aquellos paises que consolidaron su
estado moderno y alcanzaron un buen nivel
de desarrollo medianamente generalizado en
todo su territorio, ticnen mds herramientas
para enfrentar la globalizacién sin tantos per-
juicios para su economia y sus habitantes que
aquellos que no llegaron a construir un mer-
cado solido y una sociedad integrada en el
marco de sus fronteras. Asi pues, cuando es
practicamente imposible apartarse de las ten-
dencias mundiales, se deben impulsar politi-
cas que permitan disminuir los efectos noci-
vos de éstas y a la vez aprovechar sus ventajas.
Las politicas de frontera deben contemplar la
necesidad de diversificar la base econdmica,
de aprovechar estimulos financieros y admi-
nistrativos de los gobiernos centrales, de apo-
var la produccion e infraestructura, y sobre
todo la necesidad de atender las necesidades
bésicas de los habitantes de las fronteras, a la
vez que deben propender por el aprovecha-
miento de las peculiaridades de las zonas de
frontera de cara al fortalecimiento de la inte-
gracién con los paises de la region.

El concepto de frontera

Para poder hacer un andlisis de la situacion
de las zonas de fronteras en Colombia, es

necesario empezar por profundizar un poco
mds en el entendimiento de lo que en reali-
dad es una zona de frontera.

La definicion general de una frontera es re-
lativa, ya que depende de la finalidad que
tenga; asi, se puede hablar de fronteras eco-
némicas, geograficas, sociales, militares,
politicas, entre otras. Tal vez la frontera mads
importante es la que delimita el espacio vital
del hombre, y por ello la definicién de cual-
quier tipo de frontera debe ser respetuosa
del espacio que delimita el desarrollo de una
comunidad y en las actuales circunstancias
no puede seguirse concibiendo simplemen-
te en una perspectiva geopolitica como el
elemento de demarcacién de la soberania de
un Estado. Antes que pensar cudles son los
elementos especificos a partir de los cuales
se debe definir la frontera que separa el do-
minio politico de dos paises, lo mas impor-
tante es tener presente que “un espacio limi-
trofe o fronterizo es un espacio periférico de
movimiento y compenetracion muy varia-
do” (Guhl, 1991, p. 56). Esto implica que la
frontera no se debe entender sélo como una
linea de separacidn, sino ante todo como un
espacio de integracion.

Con relacion a lo anterior surge la necesidad
de definir las fronteras y orientar la actua-
cién del Gobierno en ellas a través del en-
tendimiento holistico de todos los factores
que interactian en ese espacio, es decir, los
elementos geograficos, humanos, historicos,
econdmicos, culturales, como factores dina-
micos, en constante transformacién por la
accién del hombre.

A partir de esta definicion dindmica de la fron-
tera, el fendmeno fronterizo se concibe como
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la realidad que se enfrenta en las regiones ale-
dafias a los limites de un pais y deriva del he-
cho de que estos territorios son espacios de
intercambio, y por ende lugares privilegiados
de integracion, en la medida en que “los limi-
tes entre pafses nunca coinciden con fronte-
ras econdmicas, sociales ecoldgicas y cultura-
les” (Lamk Valencia, 1991, p. 11) y por tanto
un limite no implica realidades diferentes a
cada lado de ¢l, por el contrario, casi siempre
las comunidades fronterizas a lado y lado com-
parten muchas mds caracteristicas y dindmi-
cas, que con el centro de sus respectivos Esta-
dos. Asi, estas regiones se enfrentan a una
dualidad en la formulacién de politicas pues
en ellas se interceptan los dominios politicos
de dos gobiernos diferentes?.

A pesar de la riqueza que poseen las fronte-
ras como espacio dindmico de integracidn,
lo cuestionable en Colombia es que estas
zonas alcanzan una gran extensién territo-
rial (54% del territorio) y poblacional (13%
de la poblacién) pero paraddjicamente sélo
contribuyen con un poco mds del 10% al
PIB. Los indicadores macroeconémicos en
este caso son apenas la indicacién de una
realidad innegable como es el evidente reza-
go de las zonas de frontera del desarrollo
econémico y social del resto del pats. Tenien-
do en cuenta que “El desarrollo econémico
en las zonas de frontera representa un caso
atipico en los modelos de desarrollo regio-
nal’ (Lizarazo y Torrado, 1997, p. 14), y que
la zona fronteriza a pesar de ser una zona
generalmente olvidada del poder central en
los pafses latinoamericanos® y especialmen-
te en Colombia, conlleva ventajas que son
las que se deben potenciar y desarrollar a tra-

vés de un régimen especial de frontera, que
permita su desarrollo e integracién con toda
la nacion.

Antecedentes de la Ley 191 de 1995

A raiz del conflicto armado de Colombia con
Pert, la periferia fronteriza adquirié impor-
tancia geopolitica, y esta perspectiva predo-
miné desde los anos 30. En cuanto a la rela-
cion de la frontera con el desarrollo regional
y la descentralizacién administrativa, la fron-
tera siempre fue considerada de manera indi-
recta e implicita. Las politicas especificas de
desarrollo regional se sustentaron primero en
planteamientos de geograffa econdmica y lue-
go el ordenamiento regional se concibi6 en
armonia con el desarrollo agropecuario
(Murillo y Pardo, 1989, pp. 117-136). La
Ley 13 de 1943 fue el primer instrumento
legal que traté de dar piso normativo a las
solicitudes de habitantes fronterizos. Poste-
riormente el Tratado de Tonchald suscrito
por los cancilleres de Colombia y Venezuela
en 1959 puso en evidencia la necesidad de
pensar problemas conjuntamente por el in-
cremento de las relaciones binacionales. En
1983 se concedieron facultades extraordina-
rias al Gobierno nacional con el fin de favo-
recer la economfia fronteriza, a través del
Decreto 3448, pero la mayoria de estas dis-
posiciones no llegé a hacerse realidad. Ha-
cia finales de los anos 60 el Departamento
Nacional de Planeacién propuso un plan de
regionalizacién en el cual la descentraliza-
cién administrativa iba adquiriendo impor-
tancia, pero la frontera no se consideraba
expresamente. Fue solo hasta el gobierno de
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Belisario Betancur (1982-1986) cuando se
logré una definicién explicita de una politi-
ca fronteriza, pero en ella la frontera seguia
siendo visualizada como una linea divisoria.
Sin embargo, con la definicion del marco ju-
ridico y legal de la descentralizacién duran-
te este gobierno, y la formulacion de un Plan
General de Desarrollo Fronterizo, se dio un
gran paso en el reconocimiento de la especi-
ficidad regional de las fronteras y de la im-
portancia de promover su desarrollo y arti-
cularlo al desarrollo nacional. Pero como en
tantos otros temas, fue la Constitucion de
1991 la que dio mayor piso normativo y ra-
zones ideoldgicas para hacer relevante el
tema, en medio de los nacientes debates so-
bre descentralizacién, democratizacion y or-
denamiento territorial.

Proyectos de Ley

Los antecedentes mds claros de la Ley 191
se encuentran en tres proyectos de ley for-
mulados en 1994 y 1995.

El primer proyecto (Proyecto de Ley 10 de
1994) fue formulado por los senadores Luis
Eladio Pérez y Carlos Celis*. En este pro-
yecto se consideraba una diferenciacion en-
tre las condiciones de las zonas de frontera y
con este fin se contemplaba el distrito fron-
terizo como “zonas de frontera donde es
natural, evidente y tradicional las relaciones
de orden fisico, demogrifico, econémico,
cultural, social, politico y administrativo por
evidencial fenémeno fronterizo”. Se podria
pensar que el concepto de distrito alude a
zonas fronterizas menos desarrolladas, pero
en ninguna de las definiciones de los pro-

yectos, ni en la misma ley, es claro a qué se
hace referencia con “condiciones especiales”
o “caracterfsticas”, de manera que tal como
planteaba la Consejerfa Presidencial de Fron-
teras, no existe en la Ley un patrén claro de
diferenciacién de los grados de desarrollo de
las zonas fronterizas.

Este primer proyecto tenia disposiciones
avanzadas en materia cambiaria, comercial
y fiscal, pero estaba mucho mas orientado a
las relaciones con paises vecinos que a las
obligaciones del gobierno central con las
zonas fronterizas. Esta orientacion se refleja
en la exposicion de motivos del proyecto en
la que se justifica la necesidad de integrar las
zonas de fronteras, como medio de impulso
de un nuevo modelo econémico de integra-
cién y libre comercio: “ es necesario plantear
como herramienta agil y practica las zonas
comunes de libre frontera, orientadas a su-
ministrar facilidades similares a los habitan-
tes de las zonas limitrofes de uno y otro pais”
(Lamk Valencia, 1995, pp. 60-63).

El segundo proyecto de Ley fue redactado
por los ministros de Hacienda y Crédito
Publico y Relaciones Exteriores del gobier-
no Samper (1994-1998) (Proyecto de Ley
157 de 1994). En este proyecto se atendi6
al interés del gobierno de reducir las venta-
jas fiscales y cambiarias planteadas del ante-
rior proyecto. As{ por ejemplo se redujo la
exencién de impuestos a importacion de bie-
nes de capital a cuatro afios. Al igual que en
el anterior proyecto se mantuvo la idea de
los distritos fronterizos como aquellos en los
que se hace evidente el fendmeno fronteri-
zo. Esta propuesta estaba justificada en la ur-
gencia de desarrollar las zonas de frontera por
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ser zonas deprimidas y carentes de adecua-
das condiciones de vida, en las que el proceso
de desarrollo es muy lento por estar impulsa-
do y concentrado en el centro, impulsando el
desarrolio de una infraestructura adecuada y
el respeto de las condiciones histéricas parti-
culares de las fronteras. Asi se consideraba la
urgencia de un régimen especial para las zo-
nas de frontera por motivos mds amplios que
en el anterior proyecto.

El dltimo proyecto, formulado por el sena-
dor Lorenzo Muelas (Proyecto de Ley 210
de 1995) significé un gran avance pues se
basaba en conceptos mucho mds amplios,
incluyendo la diversidad cultural y medio-
ambiental, de manera que por primera vez
se contemplaba la necesidad de respetar las
culturas indigenas tal como lo inspira la
Constitucion. El concepto de distritos fron-
terizos fue reemplazado por el de Unidades
de Desarrollo Fronterizo (UDF), dentro de
las que se consideraban varios tipos, respon-
diendo en cierto modo a los niveles diferen-
ciados de desarrollo existentes en las zonas
de frontera. El primer tipo de UDF contem-
plado en este proyecto era el econémico so-
cial, definido como aquellos perimetros ur-
banos y dreas agroindustriales que se han
constituido en polos de desarrollo regional
e integracion econémica. Otro tipo contem-
plado en el proyecto era el econémico-so-
cial por ministerio de la ley, es decir, territo-
rios con condiciones similares a las del tipo
anterior, que sin ser colindantes con la fron-
tera han sido declarados como tales por in-
terés nacional, de integracién y desarrollo
social. Por ultimo se incluian UDF de cardc-
ter étnico ambiental, definidas como zonas

con condiciones especiales de diversidad cul-
tural y bioldgica, de relaciones econémicas,
y/o régimen legal especial. Con estas nuevas
definiciones ya se daba un paso mds adelan-
te en la comprension de las realidades parti-
culares de las zonas de frontera.

Este proyecto incluia una especificacién de-
tallada de cada uno de los limites del pais,
ademds de una definicién de las zonas de
frontera, que también inclufan los proyec-
tos anteriores. En esta formulacién se man-
tuvieron las disposiciones econdémicas en
términos casi idénticos a los planteados por
el gobierno en el proyecto anterior, pero
adicionando un tema muy importante, como
es el del respeto por la diversidad ambiental
y cultural de las zonas de frontera, en la cons-
titucién de nuevas empresas, la formulacién
de proyectos de desarrollo y la explotacién
de recursos naturales, disposiciones inclui-
das tanto en el régimen econémico, como
en un capitulo especial dedicado a régimen
cultural y ambiental. En el régimen cultural
y ambiental se prestaba especial atencion a
la proteccion del patrimonio cultural de los
grupos étnicos fronterizos, al igual que del
medio ambiente; con este fin se exigfa la
aprobacién de las comunidades de frontera
en la creacién de nuevas empresas que pu-
dieran afectar su relacién cultural y ambien-
tal. El proyecto del senador Muelas se moti-
v6 en la necesidad de cambiar la realidad de
las zonas fronterizas pues “las zonas fronte-
rizas de Colombia con muy pocas excepcio-
nes, como las dreas metropolitanas de
Cucuta, Ipiales, Maicao y Leticia, se carac-
terizan por ser regiones alejadas de los cen-
tros de poder y desarrollo”. Basado en esta
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idea el senador realizé en su exposicién de
motivos una descripcion detallada de cada
una de las fronteras colombianas que es esen-
cial tener en cuenta a la hora de hacer cual-
quier andlisis sobre las zonas de frontera,
pues es por esta particularidad de condicio-
nes histdricas y de modos de desarrollo, que
se hacfa necesario un régimen especial para
las zonas de frontera.

Este dltimo proyecto fue mucho més amplio,
pluralista e integral en materializacién del es-
piritu de la Constitucién de 1991, ademds el
concepto de distintos tipos de UDEF s{ co-
rrespondia mds a las diferentes circunstancias
vividas entre las zonas de frontera. De hecho
se proponia “ dadas las marcadas diferencias
en cuanto a grado de desarrollo y caracteris-
ticas ambientales y de las poblaciones”.
Todos los proyectos contenian un régimen
de cooperacién e integracién as{ como un
capitulo dedicado a aspectos administrativos
muy similares entres si. En materia adminis-
trativa se contemplaba en todos la creacién
de la Consejeria Presidencial de Frontera y la
obligacién y necesidad de descentralizar dife-
rentes entidades publicas en los Cenaf (Cen-
tros nacionales de atencién en fronteras).

Ponencias para debate en el Congreso

La primera ponencia para el segundo debate
para dar tramite a la ley en el Congreso, traté
de recoger todos los proyectos en sus ideas
mds importantes. Teniendo en cuenta que
aunque la Banca Central o el gobierno no
podian asumir riesgos cambiarios al apro-
bar la convertibilidad inmediata de moneda
extranjera en las zonas de frontera, pero en

la practica muchas transacciones en las zo-
nas de frontera se realizan en la moneda del
pais vecino, se trat6 de conciliar contemplan-
do que no habrfa convertibilidad inmediata
pero si la posibilidad de declarar las transac-
ciones en la moneda del pais vecino. En esta
ponencia se incluyeron dentro de las zonas
de frontera los territorios indigenas y corre-
gimientos departamentales especiales, se
cambié definitivamente el término de Dis-
trito fronterizo por el de Unidades Especia-
les de Desarrollo Fronterizo, se incluyeron
normas a favor de comunidades étnicas y se
introdujeron importantes modificaciones en
el régimen econémico. Ademds se propuso
un capitulo dedicado a temas de seguridad
que por las grandes controversias que susci-
t6, fue eliminado para la segunda ponencia,
pero en lineas generales esta ponencia ya
contenfa las normas mds importantes que se
sancionarian en la Ley 191.

La Ley 191 incluye aspectos ambientales en
materia de cooperacion e integracién que no
fueron tenidos en cuenta en esta version y
también presta especial atencién a la promo-
cién de pequenas y medianas empresa, as{
mismo reduce a 5 anos la exencién a impues-
tos de importacion que se prevefa en 10 anos
en esta ponencia y elimina la definicién de
un porcentaje especifico en la colaboracién
del IFT y otras entidades a la constitucion de
nuevas empresas.

En la segunda ponencia se reorganizaron las
normas tal como quedaron en la Ley san-
cionada. Se delegé la facultad de definir las
zonas de frontera al gobierno y no a la ley, se
eliminé el capitulo de seguridad fronteriza,
se suprimieron aspectos econémicos y se
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modificé sustancialmente el capitulo de edu-
cacién. Una pregunta importante que surge
es por qué se eliminaron todas las disposi-
ciones de seguridad siendo éste uno de los
temas mds importantes en la realidad fron-
teriza, y si bien es cierto que éste es un tema
espinoso, por ningun lado de la Ley ni si-
quiera indirectamente se contempla alguna
disposicién relacionada con la seguridad en
las fronteras.

En materia econdmica se incluye el tema de
apoyo especial a PYME, la devolucién —no
exencion— del IVA y la creacién de una es-
tampilla pro desarrollo fronterizo. Las defi-
niciones son adoptadas igual en la Ley 191,
al igual que el régimen de cooperacidn e in-
tegracion. En cuanto a inversiones en terri-
torios indigenas se habla de concertacion
entre comunidades y gobierno, no siendo tan
radicales en el respeto cultural y ambiental
como en el Proyecto 210 de 1995. Se asig-
né responsabilidad directa a la Escuela Su-
perior de Administraciéon Publica en aspec-
tos relativos a la educacién, que se mantienen
al igual que los aspectos administrativos y lo
relacionado con la estampilla pro desarrollo
fronterizo. En las disposiciones finales del
texto aprobado se adiciond la facultad del
Ministerio de Comercio Exterior para crear
zonas francas especiales, v la obligacién de
Ecopetrol de asumir el costo del transporte
de combustibles y derivados del petréleo a
las fronteras.

Anilisis de la Ley

La Ley de Fronteras no ha podido ser ejecu-
tada a cabalidad porque encierra muchas

contradicciones en su contenido, pero sobre
todo porque no tiene en cuenta realidades
innegables de Colombia; ademds el cumpli-
miento cabal de la Ley implica la disposicién
de mds recursos y mayor autonomia para eje-
cutarlos y esto es impedido por la misma Ley.
De otro lado la Ley de Fronteras no agota
las posibilidades constitucionales y no logré
regular integramente la materia, ya que “con
fundamento en dichas normas se pueden y
se deben realizar otros desarrollos legales que
reconozcan el cardcter especial de las zonas
de frontera y su importancia en la construc-
cién de la integracién latinoamericana”
(Lamk Valencia, 1995, p. 70).

El primer problema politico serio para la Ley
fue la determinacién de las regiones clasifi-
cadas como Zonas de Frontera o Unidades
Especiales de Desarrollo Fronterizo, porque
el gobierno no iba a aceptar que mds de me-
dio pais se cobijara por la Ley; por ello se
dej6 en manos del Gobierno la determina-
cion especifica de estas zonas. De otro lado,
el régimen econémico es la parte de la Ley
que mds controversias ha suscitado sobre
todo por parte del Gobierno y el Ministe-
rio de Hacienda en lo relativo a tratamien-
tos preferenciales en materia tributaria y
cambiaria, como se planteé en el andlisis de
los proyectos de Ley y ponencias para deba-
te de la Ley de fronteras. Definitivamente
los aspectos de seguridad que se plantearon
en la ponencia para el primer debate y que
fueron eliminados en su totalidad represen-
tan un gran vacio de la Ley, teniendo en cuen-
ta que la particular situacién de seguridad
que enfrentan hoy dia las zonas de frontera
merece especial atencion y normas tendien-
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tes a coordinar la accidén de los organismos
de seguridad no sélo en el ambito nacional,
sino también con los paises vecinos.

“Las disposiciones que .cobijan las zonas
fronterizas no son muy proliferas, limitdn-
dose a la posibilidad de que las autoridades
econdmicas autoricen el otorgamiento de
créditos en condiciones comerciales mds fa-
vorables, para el fomento de actividades de
alto impacto para el desarrollo de la regién”
(Fenalco, 1995). Ademds en este sentido se
encuentran contradicciones con politicas di-
senadas anteriormente, por ejemplo “aun-
que es evidente que el espiritu del articulo
11 de la nueva Ley de fronteras es el de apo-
yar los sectores empresariales medios y pe-
queiios, y los microempresariales, no exis-
ten muchos elementos diferenciadores de las
politicas establecidas para las zonas de fron-
tera, del conjunto de programas nacionales
que estd desarrollando el Estado para esas
areas de la produccién nacional” (Lizarazo
y Torrado, 1997, p. 54).

En general, la mayoria de disposiciones eco-
némicas no tiene efectos reales en el mejo-
ramiento econémico de estas regiones, o €s
sélo beneficios aparentes. Por ejemplo se exo-
nera el IVA a las ventas de ciertos bienes
originados en paises vecinos, pero no a los
producidos en Colombia, ademads los bienes
exonerados ya estaban incluidos en las exen-
ciones del estatuto tributario, por lo que no
habia ningtn gran avance; sin embargo con
la ampliacion reciente de la base gravable del
IVA esta disposicion si significa un benefi-
cio, pero por la primera razén expuesta, no
necesariamente en beneficio de la produc-
ci6én colombiana.

La ley no restringe el mecanismo de devolu-
cion de IVA a paises limitrofes (tal vez con
el fin de incentivar mas el turismo) pero igual
se hace dificil la total aplicacion de este me-
canismo por la ausencia de infraestructura
adecuada en materia administrativa para
cumplir. La eliminacién del impuesto de tim-
bre de nacionales y extranjeros al salir por
puertos terrestres de las UEDF no cuenta
con una medida similar de parte de los go-
biernos vecinos, de manera que no se cum-
ple la reciprocidad, equidad e ignaldad en el
trato que se consagra en el Derecho Inter-
nacional y la Constitucion de 1991.
Respecto al articulo 17 que contempla que la
importacion de bienes en las UEDF necesita
certificado de ventas y registro sanitario avan-
za al dar la opcion de delegar la expedicion
de certificados al departamento (autoridades
sanitarias) y no dejarla sélo en manos de las
Secretarfas de Salud. La eliminacién del im-
puesto de remesas por cinco afios es un ries-
go en la medida en que en estos momentos,
cuando empieza a cesar la efectividad de esta
disposicion, empresas mixtas o sucursales de
multinacionales pueden exportar sus ganan-
cias sin dejar beneficios a la zona fronteriza,
ya que no se prevé aun una politica integral
que entre a continuar lo que se avanzé con
la Ley 191.

Tal como lo dispuso la Ley 191 en su articu-
lo 40, la Presidencia de la Republica creé
ese mismo ano la Consejeria de Fronteras
como organismo encargado de coordinar
institucionalmente la accion sobre las zonas
de frontera, sin embargo esta Consejeria ya
no existe, pues la creacion de estas depen-
dencias sigue estando sujeta a la voluntad
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politica y a los intereses del Gobierno de
turno. También en cumplimiento del articu-
lo 41 de la misma Ley se cre6 el Fondo Eco-
némico de Modernizacién para las Zonas de
Frontera como una cuenta a través de la cual
s¢ apoyarfan proyectos de interés regional,
departamental y local en zonas de frontera.
Sin embargo la‘misma Ley impidié que ese
apoyo econémico fuera mds efectivo, pues
este Fondo se organizé como una “cuenta
especial de manejo sin personeria juridica”
dependiente en su estructura y manejo de la
Presidencia de la Republica, ademds la asig-
nacion de presupuesto para este Fondo fue
claramente limitada con relacién a las nece-
sidades que se tienen para lograr el desarro-
llo de las zonas fronterizas. La pregunta re-
levante en este punto es entonces, en qué
medida las disposiciones de la ley han teni-
do un impacto sostenido en el desarrollo de
las zonas de frontera y en qué medida se pue-
de manterer ahora que la mayorfa han deja-
do de tener aplicacién efectiva. Claramente,
la respuesta es que aun hace falta recorrer
mucho camino para propender por el desa-
rrollo e integracion, a la vez que se trabaja
por el acercamiento con los paises con los
cuales se comparten fronteras.

Otro de los grandes problemas de la Ley es
que no tiene en cuenta que a pesar de la es-
pecificidad que tienen las zonas de frontera
frente al resto del pais, entre ellas mismas
existen diferentes grados de desarrollo que
son ignorados por la Ley. Por ejemplo, bajo
ningun punto de vista son iguales los reque-
rimientos en Valledupar o Pasto que son te-
rritorios claramente mds modernos, que en
Putumayo o Puerto Carrefio en donde ni

siquiera se logra satisfacer minimamente ne-
cesidades bdsicas. Las Unidades Especiales de
Desarrollo Fronterizo pueden constituir la
forma en que la Ley responde a este proble-
ma, pero no lo hace de una manera cabal,
pues la misma definicién de las UEDEF es poco
clara y por ende se presta para confusiones.
De cualquier manera, a pesar de los proble-
mas en su aplicacion, es necesario reconocer
que la Constitucién de 1991 y la Ley de Fron-
teras han significado un gran avance en la es-
tructura administrativa del Estado colombia-
no en lo referente a las fronteras, pues antes
estas zonas eran practicamente puntos extra-
viados en el mapa; de todos modos atn son
muchas las tareas pendientes para impulsar
un verdadero desarrollo ¢ integracién de ellas.
Con el fin de lograr superar los problemas
que se habfan tenido en la aplicaciéon de la
Ley 191, la Consejeria de Fronteras elabord
una propuesta con los puntos principales que
deberfan reformarse a la Ley, y que hoy en
dfa deberian tenerse en cuenta para elaborar
una politica que dé continuidad a lo que se
inici6 con la Ley 191. Entre los puntos prin-
cipales considerados en la propuesta se in-
clufan:

* La ampliacién del término para la exen-
cién de impuestos de importacién de bie-
nes de capital e impuesto de remesas, pucs
el plazo determinado (5 afios) es dema-
siado corto para que las empresas logren
consolidarse. Ampliar este plazo tendria
un efecto positivo en la dimensién eco-
nomica del desarrollo, al dar un paso en
la “apropiacién y reinversién i situ de
parte del excedente a fin de diversificar la
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economia del territorio, dindole al mis-
mo tiempo una base de sostenibilidad
temporal” (Boisier, 1997).

Promocién de la descentralizacién real de
institutos que apoyan la tecnologia, la
capacitacion y la investigacion cientifica,
porque un verdadero desarrollo y proyec-
cion de las regiones dependen de la apro-
piaciéon de conocimientos y tecnologias
que impulsen modificaciones cualitativas
de las capacidades productivas de las zo-
nas de frontera.

Darle mayor autonomia presupuestal y
asignar mayores recursos al Fondo de
Modernizacién de fronteras para que asf
se puedan llevar a cabo mds proyectos y
éstos no se limiten sélo a estudios de
preinversion.

Determinacion clara de las contrapres-
taciones que deben asumir los munici-
pios por las exenciones fiscales.

Por ultimo se proponia la revision de la
Ley para corregir contradicciones como
la que surge en relacion con el articulo
43, con el que se asigna a la nacién la
responsabilidad de la reparacién, cons-
truccién y mantenimiento de infraes-
tructuras viales y de transporte en general,
cuando en otra Ley se designa esa labor
a los departamentos y municipios. Aqui
es necesario aclarar que si bien las politi-
cas nacionales tienen una influencia dema-
siado importante en el desarrollo local,
ellas deben formularse en consonancia con
las politicas que auténomamente y ate-
niéndose a los intereses de los diferentes
actores y comunidades, definan los gobier-
nos locales de las zonas de frontera.

Es necesario entender que gran parte de las
propuestas de la Consejeria corresponde a
debates que ya se habifan dado en los Pro-
yectos de Ley anteriores a la Ley sancionada
y que por ejemplo las ventajas fiscales y
cambiarias chocan con los intereses del Go-
bierno en materia econémica. Lo que es evi-
dente es que los plazos de las disposiciones
fiscales y econdmicas fueron demasiado cor-
tos con relacién al atraso de las zonas de fron-
tera y que es necesario tomar medidas en el
sentido de las propuestas que se plantearon,
para no estancar los avances que estas exen-
ciones han podido significar.

Haciendo salvedad de los obstdculos ya men-
cionados se encuentran resultados derivados
de la aplicacién de la Ley que es necesario
resaltar. Sin embargo estos resultados no
pueden desviar la atencién de temas inapla-
zables como la promocién de acciones que
coordinen las distintas instituciones y orga-
nismos que tienen injerencia en la adminis-
tracion de zonas de frontera, porque es in-
negable que en temas como la seguridad las
zonas de frontera siguen a la deriva entre
fuerzas para y antiestatales y no se sabe con
claridad a quién asignarle responsabilidades.
Lo anterior es atin mas visible en las actua-
les circunstancias del pais, en las que el con-
flicto armado exacerbado convierte las fron-
teras en puntos estratégicos de seguridad no
s6lo nacional, sino también regional y sin
embargo es claro que no es el Estado el que
ejerce la soberania en estos territorios.

La Conscjeria Presidencial de Fronteras im-
pulsé y apoyé importantes e interesantes
proyectos orientados a promover las capaci-
dades propias de cada territorio, atendiendo
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también a las vocaciones histéricas, cultura-
les y econémicas de cada regién. En general
ninguno de los proyectos ha superado la eta-
pa de estudios de preinversion y de factibi-
lidad, lo que evidencia que para llevar a cabo
los proyectos se necesitan mds recursos, y
ante todo politicas orientadas mds a largo
plazo.

Las Comisiones Binacionales de Vecindad
constituyen un logro impulsado desde la
expedicion de la Ley 191 pues a través de
ellas se ha empezado a responder a necesi-
dades especificas de las zonas de frontera, ya
que la labor de estas comisiones se ha orien-
tado a solucionar problemas inmediatos que
no se discuten en otras instancias guberna-
mentales o privadas, y ademds a través de
ellas se ha impulsado la integracion regional
v se ha avanzado en el conocimiento de la
dindmica particular de cada espacio fronte-
rizo. Las Comisiones de Vecindad han per-
mitido empezar a aprovechar las ventajas que
ofrecen las zonas de frontera para la integra-
cién: “La vecindad ancestral y la similitud
de rasgos culturales ¢ histéricos brindan
posibilidades destacadas para la solucién y
la concertacién directa; asi como para la
cooperacion y la concertacién sobre los di-
ferentes aspectos de la agenda, tanto en la
dimensién bilateral como multilateral” (Liza-
razo y Torrado, 1997, p. 27). Las principa-
les ventajas de las Comisiones derivan de que
son mecanismos de coordinacién, apoyo y
seguimiento que no sustituyen a ninguna
entidad existente y estdn integradas por
miembros del sector publico y privado de
los dos paises. Con estas caracteristicas las
comisiones se han convertido en un instru-

mento real de integracién de Colombia con
sus pafses vecinos.

Hay que destacar que en materia de fronte-
ras se han logrado avances con los sucesivos
desarrollos legislativos, pero como ya se ha
mencionado es necesario pensar en la mane-
ra de completar y darle continuidad a las
politicas de la ley de fronteras, sobre todo
en armonizar las politicas de frontera con
las politicas macroeconémicas, con las de
descentralizacién, desarrollo y con las de
ordenamiento territorial. Con relacién al
ordenamiento territorial “La ley 191 de 1995
propende al mejoramiento de la calidad de
vida de las comunidades negras e indigenas
localizadas en las zonas fronterizas, median-
te el apoyo estatal de sus iniciativas en mate-
ria de promocién de recursos humanos y
desarrollo institucional, asi como incentivos
en asuntos relativos a transferencia tecnolé-
gica” (Fenalco, 1995, p. 186); sin embargo
este tratamiento especial deberfa ir acorde a
la conformacién de Entidades Territoriales
Indigenas, y en general articulada a una Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial que
atin no se sanciona, lo que se constituye en
un gran obstdculo para que la concepcién
mds amplia de la frontera se siga consoli-
dando. A este respecto es necesario recalcar
que el proceso de ordenamiento territorial
sigue siendo muy dificil en las actuales con-
diciones de conflicto de Colombia, pero ello
no puede impedir seguir pensando el pro-
blema de cara a encontrar alternativas de
solucion.

Con la expedicién del Decreto 2685 de
2000, referente al nuevo Estatuto Aduane-
ro, el tema de las fronteras volvié a ubicarse

LA FRONTERA: UN PIVOTE ESTRATEGICO PARA LA INTEGRACION NACIONAL

Teritorior )
161



* En cuanto al trabajo en
las zonas de frontera cs
necesavio destacar todo ¢l
trabajo que se ha realizado
€N CUANLo A INVEStIGACIOn
conjuntn y propuestas
concretas en la velacion
Colombin - Venezuela, entre
intelectuales, empresas
privadas y gobierno y sobre
el cual existe amplin
documentacion. (Ver por
ejemplo: Colombin.
Minasterio de Relaciones
exteriores. Colombia -
Venezuela: un nuevo
esquema bilateral. Bogord,
1993; Comision presidencinl
pava asuntos fronterizos
colombo-venezolanos: Hacia
una politica para la
frontera con Colombia.
Grdficas Nonfort: Carvacas,
1991; Grupo acadénico
Colombia - Venezuela.
Colombia - Venezuela:
Agenda comun para el
siglo xxi. IEPRI, Convenio
Andrés Bello: Bogotd,
1999). Este es un buen
ejemplo del trabajo que se
puede y se debe vealizar de
manera conjunta entre los
paises gue cruzan sus
dominios en una frontera.
Sin embazgo el trabajo
entve Colombia y Venezuela
contrasta con el atvaso de
estudios de investigacion y
trabajo conjunto en las otras
Sfronteras nacionales.
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en un primer plano de discusién, ademds
hizo de nuevo evidente la necesidad de pen-
sar la situacién de las zonas de frontera des-
de una perspectiva holistica, es decir, no sélo
teniendo en cuenta la necesidad de integra-
cién economica con otros paises, o lo refe-
rente con el comercio, sino todo lo relacio-
nado con la calidad de vida de Jos habitantes
de estas zonas, su integracién con el resto
del pais, sus particularidades culturales, en
suma, su configuracion particular. El men-
cionado decreto pretende erradicar el con-
trabando prohibiendo el ingreso de licores,
electrodomésticos y cigarrillos a través del
puerto de Maicao. La pretension es vilida
porque es innegable la necesidad de erradi-
car el contrabando, sin embargo el logro de
este objetivo no puede ignorar Ja realidad
del puerto, y no se puede alcanzar si no se
articula con la solucién de otros problemas
igualmente apremiantes. Es decir, esta me-
dida del gobierno ignora una tradicién his-
térica de comercio de la regién y al prohibir
el comercio de estos productos esta gene-
rando unos empleos a costo de empeorar la
situacion de los nativos de la region que vi-
ven del comercio. De otro lado, se ataca el
comercio de Maicao como una medida con-
tra e] contrabando, sin tener en cuenta que
es necesario que la restriccién sobre el co-
mercio debe operar también sobre otros
puertos nacionales y de paises vecinos para
que se tengan resultados. El debate que ge-
nerd este Decreto debe ser una herramienta
util para continuar el trabajo en zonas de
frontera, atendiende a la solucién no sélo
de problemas de comercio, sino también a
los problemas en tedas las dimensiones del

desarrollo (politicas, econdmicas, cientificas
culturales) en ultimas, concibiendo la fron-
tera como un espacio dindmico y de inte-
gracion tanto al exterior como hacia el inte-
rior.

A modo de conclusion

A lo largo de este articulo se ha defendido
una postura segun la cual la frontera debe
ser entendida no sélo en sus implicaciones
en las relaciones internacionales al concebir-
la como una linea divisoria entre Estados,
sino que al mismo tiempo se debe compren-
der su complejidad, por ser un espacio en el
cual coexisten los dominios politicos de dos
Estados, que genera dinamicas propias de
desarrollo. El andlisis de la Ley 191 de 1995,
que regula el Estatuto de fronteras en Co-
lombia, tenfa como objetivo mostrar como
se ha avanzado en la concepcidn y el enten-
dimiento de la problemdtica de las zonas de
trontera en Colombia, pero a la vez mostrar
c6mo aun son muchos los contlictos por re-
solver®. Este analisis es claramente limitado,
va que para obtener conclusiones mds exac-
tas, serfa necesario hacer un seguimiento de
la aplicacién de cada una de las normas y sus
efectos en cada una de las zonas de frontera;
sin embargo el andlisis limitado que aqui se
hace permite visualizar mds claramente la
importancia que tienen las fronteras. Y las
ideas aqui planteadas no se limitan al caso
colombiano, ya que aunque se basaron en la
legislacién colombiana, son extensibles a los
demds paises, en especial los latinoamerica-
nos que comparten sus fronteras con Colom-
bia, ya que las realidades que viven son muy
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parecidas, y ademds el éxito de las medidas
que se adopten en un pats depende en bue-
na medida de la adopcion de politicas simi-
lares en los pafses vecinos.

En las zonas de frontera, mds que en cual-
quier otra region, se hace evidente la estre-
cha relacién que existe entre factores endd-
genos y exogenos del desarrollo. Esto es asi,
en primer lugar porque la influencia inter-
nacional en una zona de frontera es mucho
mds fuerte que en otras regiones, pues aun-
que legalmente se pertenezca a un Estado,
en la practica las dindmicas de comercio,
movimientos de capital, etc., estin influidos
por las politicas que se aplican en el pais ve-
cino.

Pero en segundo lugar -y esto es ain mds
determinante— porque la realidad de las zo-
nas de frontera no empieza ni termina con
la linea que demarca el limite entre dos pai-
ses. Los factores internos de cada regién de
frontera se comparten mds alld del limite, y
lo enddgeno en tltimas es binacional. Pero,
por otro lado, la influencia en términos ad-
ministrativos, econdmicos y politicos si estd
separada por el dominio de cada Estado, y
por ello las dindmicas homogéneas cultura-
les, organizativas, comunitarias, son entre-
cruzadas por los dominios separados de cada
gobierno, esto es lo que hace a la frontera un
espacio complejo pero a la vez muy fragil.
Por lo anterior, las politicas de frontera de-
ben ir mas alld de términos comerciales, eco-
noémicos o politicos orientados a la integra-
cién entre Estados; deben pasar por un
analisis detallado de la realidad de la zona,
para asf buscar una politica que se oriente a
recuperar la frontera en su importancia como

espacio que dernarca la influencia de un Es-
tado, pero sin desconocer que su realidad va
mads alld de la linca que demarca. La fronte-
ra, como pivote estratégico de la integracion,
significa en ultimas el reconocimiento de ella,
de manera tal que las politicas formuladas
para su regulacion no desconozcan los pro-
blemas prioritarios que la aquejan y asi de-
jen de ser territorios olvidados v alejados del
desarrollo, que sélo adquieren real impor-
tancia cuando se cuestiona la soberania de
un Estado.

Una concepcidn holistica implica propues-
tas mds a largo plazo, concertadas conjunta-
mente entre comunidades y administracio-
nes de lado v lado de la frontera, basadas en
esfuerzos sostenidos de conocimiento de
estos espacios, tal comio ¢l trabajo que se ha
venido desarrollando conjuntamente entre
Colombia y Venczuela, v cuyo ideal serfa que
se replicara con los otros paises que compar-
ten fronteras con Colombia.
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