www.flacsoandes.edu.ec

Las fronteras en Colombia
como zonas estratégicas:

Analisis y perspectivas

Andrés Molano-Rojas
Editor

Bogota D.C, 2016



Las fronteras en Colombia como zonas estratégicas: analisis y
perspectivas / Compilador Andrés Molano Rojas.
Bogota: Instituto de Ciencia Politica Hernan Echavarria Olozaga, 2016.
278 paginas: ilustraciones, mapas; 24 cm.
Incluye bibliografia.

ISBN 978-958-58076-4-8

1. Politica de fronteras - Colombia 2. Colombia- Relaciones exteriores 3. Colombia
- Limites I. Molano Rojas, Andrés, compilador II. Tit.
327.861 cd 21 ed.
A1518142

CEP-Banco de la Republica-Biblioteca Luis Angel Arango

© Instituto de Ciencia Politica Hernan Echavarria 0l6zaga - ICP
www.icpcolombia.org
2015

© Fundacion Konrad Adenauer en Colombia - KAS
www.kas.de/kolumbien
2015

ISBN 978-958-58076-4-8

Editor:
Andrés Molano-Rojas

Coordinacion editorial:
Margarita Cuervo - Felipe Zarama

Correccion de estilo:
Ediciones Antropos Ltda.

Disefio y Diagramacion:
Luis Paolini

Impresién, preprensa y acabados:
Ediciones Antropos Ltda.

Carrera 100B No. 75D - 05

PBX: 433 77 01  Fax: 433 35 90
E-mail: Info@edicionesantropos.com
www.edicionesantropos.com
Bogota, D.C.

La opinién contenida en los capitulos de este libro es de entera responsabilidad de los autores y no compromete en modo alguno al Instituto de
Ciencia Politica Herndn Echavarria Olézaga ni a la Fundacion Konrad Adenauer en Colombia.

Prohibida la reproduccidn, la comunicacion publica total o parcial y la distribucion sin la autorizacién previa y expresa de los titulares.

Impreso y hecho en Colombia



Indice de contenido

Introduccién:
Adriana Mejia Hernandez, Directora Ejecutiva, Instituto de Ciencia Politica
Hernan Echavarria OlOZaga ..........ccoeeiiiniiiiniiiiiiiciceeiecsc s

Hubert Gehring, Representante en Colombia, Fundacion Konrad Adenauer ...................

FRONTERAS DE COLOMBIA: PROBLEMAS TRANSVERSALES

Fronteras: gobernanza, sensibilidad y vulnerabilidad

Andrés Molano-Rojas, Investigador principal del Instituto de Ciencia Politica Hernan
Echavarria Olozaga y Profesor Principal de Carrera Académica de la Facultad

de Relaciones Internacionales, Universidad del Rosario.

Felipe Zarama Salazar, Investigador, Instituto de Ciencia Politica Hernan Echavarria
Olozaga y Profesor de la Facultad de Relaciones Internacionales,

Universidad del ROSAIIO ......co.eoveiiieiiiiiiiiiiieieric ettt

Descripcién y contextualizaciéon de la politica de fronteras

Carlos Alberto Aparicio, Director (E) de la Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible, Departamento Nacional de Planeacion

Karen Rodriguez, asesora de fronteras de la Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible, Departamento Nacional de Planeacion

Pamela Tamara, asesora de fronteras de la Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible, Departamento Nacional de Planeacion .............cccceevevieienieiinienicneee

Hacia modelos de gobernanza transfronteriza

Maria Helena Botero Ospina, Profesora de la Facultad de Ciencia Politica

y Gobierno de la Universidad del Rosario. Directora del Centro de Estudios Urbanos
de la misma Universidad ........cccooieriiiieiiieieii et e

. Ascenso, proliferacion, gestion y ;control? Trafico de migrantes a través

de las fronteras de Colombia
Mauricio Palma Gutiérrez, Profesor de Relaciones Internacionales,
Universidad del ROSAIIO ....ociiieiiiiiiiiiiieee ettt et e e eeaa e e e e eeaaaeeeas

13

17

69

93



6. Comercio en las fronteras
Andrés de la Cadena, Director de Integracion Econémica, Ministerio de Comercio,
INAUSIIA Y TUTISINO .viviiieiieiieiieiieie ettt ettt se e ne s ens

7. Infraestructura, fronteras y posconflicto
Cdamara Colombiana de INfraeStruCtUFa ............coecueeueeceeeieeiesieeieeieeee e

8. Los desafios de seguridad en la frontera
Jairo Delgado, Investigador principal, Instituto de Ciencia Politica
Hernan Echavarria OlOZaga ........ccccccieiieieiieniieiieieeeeeie sttt

II. UNA MIRADA A LAS FRONTERAS DE COLOMBIA:
ALGUNOS DIAGNOSTICOS ESPECIFICOS

9. La frontera colombo-venezolana: dos visiones divergentes
Ronal F. Rodriguez, Profesor e Investigador del Observatorio de Venezuela,
Universidad del Rosario
Juan Camilo Ito C., Joven Investigador del Observatorio de Venezuela,
Universidad del ROSAIO ......cocveiiiiiiiiiiiiiiiieeeeee e

10. La frontera colombo-ecuatoriana en el posconflicto
Fernando Carrion, Profesor Investigador de FLACSO (Ecuador) .........ccccocoeveniennene.

11. Desafios y oportunidades de la frontera con Peru y Brasil
Eduardo Pastrana Buelvas, Profesor titular y director del Departamento
de Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencia Politica
y Relaciones Internacionales, Pontificia Universidad Javeriana de Bogota ..................

12. Conflicto armado, criminalidad y violencia en la frontera colombo-panameiia:
elementos criticos para buscar una transicion
Irene Cabrera, Profesora de la Facultad de Finanzas, Gobierno
y Relaciones Internacionales de la Universidad Externado de Colombia ....................

13. De las fronteras politicas a las fronteras econémicas: Barrancabermeja,
analisis de riesgo en una frontera atendida, en pos del analisis de riesgo
de las fronteras olvidadas
Ana Daza, Investigadora y consultora independiente, asesora del Departamento
de la Prosperidad Social, la Veeduria Distrital de Bogota y del proyecto “jBasta ya!”
CN MEAEIIIN oot

115

133

145

169

185

199

221

245



Descripcion y contextualizacion de la politica de fronteras @ Carlos Alberto Aparicio - Karen Rodriguez - Pamela Tamara

3. Descripcion y contextualizacion
de la politica de fronteras

Carlos Alberto Aparicio,
Director (E) de la Direccidén de Desarrollo Territorial Sostenible,
Departamento Nacional de Planeacion.

Karen Rodriguez,
Asesora de fronteras de la Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible, Departamento Nacional de Planeacion.

Pamela Tamara,
Asesora de fronteras de la Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible, Departamento Nacional de Planeacion.

1. Diagnostico

metro fronterizo. A lo largo de su frontera terrestre limita con Venezuela

(2.219 km), Brasil (1.645 km), Pert (1.626 km), Ecuador (586 km) y
Panama (266 km). Por su parte, sus 980 mil kilometros cuadrados de mar terri-
torial le determinan limites con Venezuela, Ecuador, Panama, Costa Rica, Haiti,
Honduras, Jamaica, Nicaragua y Reptblica Dominicana.

C olombia es un pais de fronteras con aproximadamente 9.242 km de peri-

De los treinta y dos departamentos colombianos, trece son fronterizos. En tér-
minos de entidades territoriales del primer nivel, se observa que existen setenta
y siete municipios fronterizos que se definen, de acuerdo con la normativa vi-
gente, como aquellos que tienen la condicion fisica de ser limitrofes o aquellos
en cuyas actividades econdmicas y sociales se advierte la influencia directa del
fenomeno fronterizo. En el Mapa 1 se presentan los departamentos fronterizos.
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Mapa 1. Departamentos fronterizos en Colombia

San e’nvidencia
San Andre: rovidencia @
5

Fronteras de Colombia
™ Fronteras Terrestres e Insulares

Fuente: IGAC

Para el afio 2015, seglin proyecciones del DANE, la poblacion de los munici-
pios fronterizos asciende a 4.435.050 habitantes, equivalente al 9,2% del total
nacional y con una tendencia demogréfica decreciente. Los trece departamentos
fronterizos cuentan con una poblacion de 7.724.312 habitantes correspondiente
al 16% de la poblacion nacional. De esta poblacion, el 39,6% habita en el area
rural del departamento, valor superior al registrado a nivel nacional (23,5%).

En los departamentos de frontera, el 21,7% del total de la poblacion pertenece
a grupos étnicos, de los cuales 89,5% habitan en la frontera con Venezuela y
Ecuador. Asimismo, los departamentos de frontera albergan el 49% del total de
la poblacion indigena del pais y el 22% de la poblacion afrocolombiana. Casi
el 70% de los resguardos indigenas y el 71% de las titulaciones colectivas de
comunidades negras se encuentran en departamentos de frontera.
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Descripcion y contextualizacion de la politica de fronteras @ Carlos Alberto Aparicio - Karen Rodriguez - Pamela Tamara

En relacion con la gestion migratoria, durante el 2014 se present6 un flujo mi-
gratorio de 11.716.228 ciudadanos nacionales y extranjeros en el pais, con una
variacion del 10% frente al afio anterior. Dentro de los puestos de control migra-
torio terrestre, en el 2014 el mayor flujo se present6 en Paraguachon con 465.898
personas, seguido por Ipiales y Cucuta con 372.735 y 354.364, respectivamente.
(Tabla 1).

Tabla 1. Flujos Puestos de Control Migratorio Terrestre

Puestos de Control Migratorio Participacion % Total 2013 Total 2014 Variacion %

Total Terrestres 100% 1.374.145 | 1.326.957 -3%
Puesto Migratorio

de Paraguachdn - Guajira 35,1% 529.628 | 465.898 -12%
Puesto Migratorio

de Rumichaca - Ipiales 28,1% 335.539 | 372.735 11%
Puesto Migratorio

Simdn Bolivar - Cucuta 26,7% 409.014 | 354.364 -13%
Puesto Migratorio

Puente Pdez - Arauca 7,7% 81.661 102.566 26%
Puesto Migratorio

de San Miguel - Putumayo 2,4% 18.303 31.360 1%
Puesto Migratorio de Chiles 0,0% - 24 0%

Fuente: Fuente: Sistema PLATINUM Migracion Colombia.

Las zonas de frontera cuentan con un gran potencial para el desarrollo soste-
nible dada su localizacion estratégica, recursos naturales, diversidad étnica y
cultural. No obstante, los departamentos y municipios fronterizos del pais pre-
sentan un considerable rezago socio-econémico respecto al resto de la Nacion.
En su conjunto, el PIB de los departamentos de frontera tiene una participacion
de 10,09% dentro del producto interno bruto nacional en 2013. Asimismo, la
tasa de desempleo en los departamentos fronterizos es mayor cinco puntos por-
centuales frente a la media nacional. Frente a los indicadores sociales, los mu-
nicipios fronterizos tienen un indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI)
promedio de 52,81% y los departamentos fronterizos uno de 47,75%, cuando el
promedio nacional es de 27,78% (DANE, 2005).

49



Las fronteras en Colombia como zonas estratégicas: Analisis y perspectivas

El rezago en calidad de vida estd directamente relacionado con el déficit en la
prestacion de servicios sociales en las zonas fronterizas del pais. En materia de
cobertura y calidad de educacion, la tasa promedio de analfabetismo en los de-
partamentos fronterizos para la poblacion de 15 afios y mas es de 14,3%, nivel
superior en 5,9 puntos porcentuales a la media nacional (8,4%). A nivel superior,
también se presentan deficiencias en materia educativa. La cobertura promedio
de educacion superior en los departamentos para 2011 fue de 20,4%, en contras-
te con el indicador para la oferta en departamentos no fronterizos que asciende a
33,3%, lo cual representa una brecha de cerca de 13 puntos porcentuales.

La brecha en el sector salud también es significativa en los territorios fronteri-
z0s, como consecuencia en alguna medida de la dispersion de la poblacion de
estas zonas, sumado al amplio transito en las fronteras. La tasa de mortalidad
infantil de diez de los trece departamentos fronterizos es superior al promedio
nacional que en 2011 ascendié a 17,78 muertes en menores de un afo por
cada mil nacidos vivos. Las condiciones de saneamiento basico y acceso al
agua potable tienen estrecha relacion con este indicador y reafirman el rezago
de las zonas de frontera del pais. Segun el Censo de 2005, en los municipios
fronterizos, la cobertura de acueducto en el drea urbana fue de 90% y de 30%
en la zona rural, mientras que a nivel nacional fue de 94% para el 4rea urbana
y de 47% para la rural.

Dada su condicion geografica, la mayoria de zonas de frontera no se encuentran
conectadas al servicio publico domiciliario de energia eléctrica a través del Sis-
tema Interconectado Nacional —SIN—, lo cual genera dificultades en la cobertu-
ra y adecuada prestacion del servicio de energia. A nivel rural, los municipios
de frontera registran una cobertura menor al 65%. Ademas, se destaca que un
porcentaje significativo de las Zonas No Interconectadas —ZNI—no cuentan con
los acuerdos comerciales binacionales necesarios para el suministro de com-
bustibles a precios internos de los paises vecinos.

Otro elemento relevante dentro del diagndstico de los territorios fronterizos es
la problematica del mercado de combustibles. El precio del combustible nacio-
nal es mas alto que en los paises vecinos debido a los costos de refinacion, de
transporte, las dificultades de acceso y los altos estandares que se manejan en el
pais, entre otros. Esto contribuye a la proliferacion del contrabando tradicional
y distribucion de combustible exento del IVA en zonas que no son de frontera.
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Por su parte, el analisis en términos de comercio exterior revela la debilidad en
la capacidad productiva de los territorios de frontera. Las exportaciones sin mi-
neria y café alcanzaron los US$ 175 millones FOB, que corresponden al 1.8%
del total de las exportaciones de los departamentos fronterizos y el 0,3% del to-
tal nacional. No obstante, se esperaria que la zona de frontera, dada su posicion
geografica, tuviera una mayor participacion en las exportaciones nacionales.
Algunos de los factores que explican la baja productividad en estas zonas son
los altos costos de los insumos agricolas y fendmenos como el contrabando de
alimentos, bebidas y combustibles, siendo este la principal fuente de ingreso
corriente de las entidades territoriales de frontera.

Sumado a lo anterior, el contrabando es otro elemento que limita el desarrollo
de las zonas de frontera afectando tanto a los productores nacionales como a
los comercializadores e importadores debido a la entrada de productos de ma-
nera ilicita. Asimismo, el ingreso de bienes sin los controles apropiados puede
facilitar la transmision de plagas, lo cual pone en riesgo la produccion agricola
local. También se ven afectados negativamente las entidades territoriales y el
sector publico a nivel nacional por el menor recaudo de aranceles e impuestos.

En términos de defensa, seguridad y conflicto armado, las zonas de frontera
presentan grandes desafios por la confluencia de delitos y actores, ademas de
los retos en cuanto al manejo institucional y capacidad de control en zonas
limitrofes con dificil acceso. En estos territorios, la influencia delictiva crimi-
nal se encuentra liderada por las FARC, seguida por las Bandas Criminales y
el ELN. En relacion con los tipos de delitos, los de mayor persistencia son el
narcotrafico, contrabando y terrorismo. Asimismo, se destaca que en el 2013
en los departamentos fronterizos de Norte de Santander, Putumayo y Narifio
se concentra el 55% de cultivos ilicitos censados en el pais (UNODC, 2015).

Estas problematicas se ven agravadas por el bajo desempeio de las entidades
territoriales en temas de gobernabilidad y gobernanza. Existe una alta depen-
dencia de los recursos de la Nacion y una baja capacidad de generacion de
recursos propios. Frente al sector gobierno se resalta ademas las barreras al
acceso al servicio de justicia dada la baja presencia de operadores judiciales a
nivel nacional y territorial.
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2. Lineas de accion de politica publica

El Gobierno Nacional ha liderado un redisefio del arreglo institucional que
conlleve una mayor presencia del Estado en las zonas de frontera y la plani-
ficacion de su desarrollo a partir de una activa participacion de los territorios
y comunidades fronterizas, una adecuada y suficiente asignacion de recursos
y la articulacion intersectorial y entre los diferentes niveles de gobierno. Esto
ha implicado fortalecer la gobernanza, gobernabilidad y las capacidades ins-
titucionales de los territorios de frontera para la gestion de su desarrollo, de
las relaciones transfronterizas y su participacion en instancias propias de las
relaciones binacionales.

El 2 de julio de 2014 se realizd la primera sesion de la Comision Intersectorial
para la integracion y desarrollo fronterizo. Esta instancia es la encargada de la
coordinacion, priorizacion y decision de las politicas territoriales, sectoriales y
poblacionales para la convergencia nacional y el desarrollo fronterizo. La se-
sién fue presidida por la Canciller Maria Angela Holguin y conté también con
la presencia de la entonces directora del Departamento Nacional de Planeacion,
Tatiana Orozco; el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Mauricio Cérde-
nas; la Secretaria General del Departamento Administrativo de la Presidencia
de la Republica, Maria Lorena Gutiérrez; la Viceministra del Interior, encarga-
da de las funciones del Ministro, Natalia Gutiérrez, y 12 de los 13 gobernadores
de los departamentos de frontera.

También oper6 el Comité Técnico para el Desarrollo e Integracion de las Fron-
teras. Esta instancia técnica viabiliza las politicas, planes y proyectos para el
desarrollo de estos territorios. De igual forma, se instalaron las Comisiones
Regionales para el Desarrollo de las Fronteras (Mapa 2) de acuerdo con el De-
creto 1030 del 28 de mayo de 2014. En estos dos espacios se obtuvieron los in-
sumos para el desarrollo social y economico de las fronteras de Colombia en el
marco del Plan Nacional de Desarrollo (2014-2018) Todos por un nuevo pais.
En el trabajo realizado en el Comité y las siete Comisiones se implementd una
metodologia cuyos productos principales se convirtieron en los lineamientos,
programas y proyectos orientados a atender los cinco objetivos estratégicos del
documento CONPES 3805.
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Mapa 2. Comisiones Regionales para el Desarrollo de las Fronteras

- Brasil
- Frontera Insular

- Frontera con Brasil
- Frontera con Ecuador
- Frontera con Panama
- Frontera con Venezuela |
- Frontera con Venezuela Il

Fuente: DNP, DDTS

Adicionalmente, con la eleccidon de nuevos mandatarios se estd implementan-
do el Proyecto de Fortalecimiento Institucional con prioridad en las fronteras.
Este proyecto pretende la consolidacion de capacidades gerenciales, institu-
cionales y técnicas de los gobiernos territoriales para la gestion, las relaciones
fronterizas, la descentralizacion y garantizar el cumplimiento efectivo de las
competencias a su cargo (Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social
[CONPES] No. 3765, 2013.

Para lograr el fortalecimiento institucional de las entidades territoriales, las ac-
ciones del proyecto se focalizaran fundamentalmente en:
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* Apoyar la estructuracion de proyectos de impacto regional.
»  Establecer un sistema de incentivos a la gestion territorial.

* Desarrollar una estrategia articulada para asistencia técnica y acompa-
flamiento a las entidades territoriales, a partir de la formulacion de un
modelo de gestion territorial, integral y diferenciado.

» Fortalecer la capacidad institucional y técnica de las entidades del Go-
bierno Nacional para formular y ejecutar politicas publicas integrales con
enfoque territorial.

*  Mejorar los procesos e instrumentos de control a la gestion.

En cuanto al Plan de Convergencia Regional y Cierre de Brechas Socioecono-
micas en las Fronteras, el Plan Nacional de Desarrollo plasmoé el compromiso
del Gobierno Nacional en el Articulo 200 de Ley 1753 (2015):

Articulo 200. E1 Gobierno Nacional, y los gobiernos departamentales y municipales enfo-
caran sus planes de desarrollo y articularan sus politicas, estrategias e inversiones dando
prioridad al cierre de brechas socio-econdmicas intra e interregionales, de acuerdo con su
identificacion objetiva a partir de la informacion estadistica oficial disponible. EI Depar-
tamento Nacional de Planeacion definira con cada sector la forma como se implementara
dicha priorizacion mediante el redisefio de programas, el redireccionamiento de recursos o
el desarrollo de nuevas intervenciones. Lo anterior con el fin de promover la convergencia
regional y la igualdad de oportunidades en cuanto a las condiciones de acceso a los servi-
cios del Estado y al beneficio equitativo de los frutos del desarrollo por parte de todas las
entidades territoriales y sus pobladores.

En la implementacion de este enfoque, las entidades nacionales y los gobiernos sub naciona-
les daréan prioridad a las zonas mas rezagadas, con especial atencion en las zonas de frontera.

En este sentido se ha definido los ambitos sociales donde se pretende enfocar
los esfuerzos a una real disminucion de brechas entre los territorios limitro-
fes frente al resto de pais. El objetivo del cierre de brechas poblacionales y
territoriales (urbanas-rurales, e interregionales), tendra como ejes principales
erradicar la pobreza extrema en 2024 y reducir la pobreza moderada, el au-
mento de la cobertura y calidad de la educacion, la prevencion en salud de
la poblacion, la reduccion del desempleo, acceso a servicios de tecnologia e
informacidn, acceso a vivienda digna y el suministro de agua potable y asi-
mismo saneamiento basico, entre otros. Esto permitird orientar las acciones
del Estado en frontera mediante la focalizacion territorial y poblacional para
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Mapa 3. Esfuerzo necesario para el cierre de brechas en frontera

Esfuerzo Cierre
de Brechas

Medio Alto
| Medio Bajo

Fuente: DNP-DDTS, 2015.

generar entornos favorables que promuevan el desarrollo y su sostenibilidad, y
dirigir los recursos de manera eficiente en armonia con los planes y programas
de las entidades territoriales.

La estructura territorial del Plan de Desarrollo 2014-2018 propone una ruta
de accion que enfatiza acciones en 800 municipios del pais, dentro de los
cuales se encuentran 77 municipios localizados en zonas fronterizas (en trece
departamentos); alli se hace necesaria la mejora de algunos de los indicadores
socioecondmicos analizados. Se propone entonces una definicion especifica
de las intervenciones a realizar, esto con base en la informacion general sobre
los entornos de desarrollo locales y en las brechas existentes (Mapa 3). El con-
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solidado de logros en el cierre de brechas para el caso regional se reflejara en
un Indicador de Convergencia Intrarregional (ICIR), propuesto por el DNP'.

También se incluye un analisis particular de los rezagos de capacidad insti-
tucional debido a la importancia de este aspecto para la consolidacion de la
descentralizacion. Gran parte del andlisis se hace con base en el indice de des-
empefio integral (IDI), medicion que permite la valoracion del cumplimiento de
los planes municipales de desarrollo y el estudio de la eficiencia y eficacia en
el uso de los recursos publicos y de la administracion fiscal del municipio, para
determinar en qué areas de la administracion se deben concentrar los principa-
les esfuerzos de mejora.

Por otro lado, para promover condiciones que permitan el crecimiento sos-
tenible de las regiones de frontera y en aras de aumentar la productividad y
alcanzar asi mayores niveles de crecimiento, el Gobierno Nacional esta traba-
jando en mejorar aquellos factores que determinan la productividad a través,
por ejemplo, de mayores inversiones para aumentar la cantidad y la calidad del
capital fisico y humano, incluyendo las acciones en comunicaciones, en cien-
cia, tecnologia e innovacion y aspectos institucionales orientados a mejorar la
competitividad empresarial, entre muchos otros.

Se estan planteando diferentes acciones tendientes al incremento de la produc-
tividad en la economia. De esta manera, se ha disefiado una estrategia que pro-
mueva la productividad de la economia a través de la competitividad empresarial
y ayude a corregir los grandes atrasos que presenta el pais en su acervo de capi-
tal, especialmente en materia de infraestructura fisica para el transporte, en un
marco de reduccion del costo pais (DNP, 2015).

Entre las acciones se encuentra la figura de Contrato-Plan (Leyes 1450y 1454
de 2011), este es un instrumento de planeacidon conjunta entre el Gobierno Na-
cional y gobiernos territoriales para el desarrollo territorial, que se materializa
mediante un acuerdo de voluntades entre los diferentes niveles de gobierno. Se

1- El propdsito del ICIR es realizar la medicion de convergencia en un grupo de variables estratégicas para el
cierre de brechas, que se calcula para un determinado nivel de territorio (regién, departamento, subregion, etc.). El
calculo se realiza con las siguientes variables: cobertura en educacion media, resultados de las pruebas Saber 11
en matematicas, cobertura de la vacuna DPT, mortalidad infantil, ingreso tributario per cdpita, participacion de los
ingresos tributarios en los ingresos totales y déficit de vivienda rural.
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estructura alrededor de una vision compartida de desarrollo regional, a partir de
la cual se define un eje estratégico central. Este eje funciona como articulador
de algunas de las apuestas territoriales, nacionales y sectoriales identificadas
como prioritarias en los planes de desarrollo respectivos. De esta manera, los
Contratos-Plan buscan la coordinacion interinstitucional e intergubernamental
con los diferentes entes territoriales en pro del desarrollo y el crecimiento sos-
tenible regional. Actualmente, los departamentos de Arauca, Narifio y la region
del Atrato Gran Darién han sido focalizados para hacer parte del proceso de
estandarizacion de la ruta metodologica y de la construccion de los mecanismos
juridicos y financieros que garanticen la efectividad de este nuevo instrumento.
Adicionalmente, se encuentran en negociacion el Contrato Plan Verde Amazo-
nas y Norte de Santander.

El Contrato-Plan del departamento de Arauca (DNP, 2013) fue estructurado
alrededor del eje central de productividad y competitividad con impacto en sus
siete municipios. Se suscribi6 por $1,741 billones, de los cuales, el Gobierno
Nacional aporto6 el 63% de los recursos. De manera particular para los munici-
pios en territorio de frontera, se tienen previstas inversiones en sectores estraté-
gicos agrupados en cuatro prioridades estratégicas: productividad y competitivi-
dad, que contempla proyectos del sector comercio, agricultura, infraestructura
vial y TIC por un valor estimado de $1,1 billones; desarrollo social, estimada
en cerca de $530.000 millones, contempla proyectos en vivienda, salud, educa-
cion, agua potable, energia, gas y temas de infancia. A su vez, el Contrato-Plan
involucra una prioridad ambiental estimada en $70.000 millones para una in-
tervencion en proyectos dirigidos al ordenamiento de cuencas, la conservacion
de ecosistemas estratégicos y riesgo. Asimismo, se incorporan proyectos de
infraestructura de seguridad y soberania territorial y la construccion de centros
de convivencia ciudadana en la prioridad denominada soberania y territorio por
$41.000 millones de pesos. Finalmente, una de las acciones mas relevantes del
Contrato-Plan de Arauca, para el desarrollo fronterizo es la implementacion del
Sistema Integrado de Control Fronterizo con una inversion total de $21.800
millones a ejecutarse entre el afio 2013 y el ano 2020.

Por su parte, el Contrato-Plan del departamento de Narifio (DNP, 2013) se es-
tructurd para tres municipios del corredor frontera, once municipios del litoral
pacifico y algunas inversiones en la ciudad de Pasto. Su eje central fue definido
para el desarrollo humano sostenible con inversiones previstas en $1,5 billo-
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nes, de las cuales, el Gobierno Nacional cofinanciara el 81%. En infraestructu-
ra, dentro de los once proyectos priorizados que permiten la conectividad vial
del departamento se encuentra la via La Espriella - Rio Mataje, en la frontera
con el Ecuador, para la intervencion de un tramo de carretera de 20 km y cinco
puentes; esta comprende una asignacion de recursos por valor de $130.000 mi-
llones para las vigencias 2013-2016.

En materia de energia, se contempla la interconexion eléctrica binacional en
linea de 34,5 kW: San Lorenzo (Ecuador) - Espriella (Colombia) y la alter-
nativa de proveer energia a poblaciones fronterizas del municipio de Ricaurte
mediante convenio con CONELEC (Ecuador), para lo cual se estima una in-
version de $60.000 millones a través del Contrato-Plan Narifio. En salud, se
contempla un proyecto de acceso a servicios de salud integrales y con calidad
para los ciudadanos del cordon fronterizo, con el fin de fortalecer y articular la
red de servicios de la zona fronteriza, para lo cual se destinaran recursos para
la reorganizacion del Hospital Regional en el municipio de Ipiales. El proyecto
estima una inversion total de $12.628 millones entre las vigencias 2013-2017.

De otro lado, el Contrato-Plan para la region del Atrato Gran Darién (DNP,
2012) centra sus esfuerzos en la superacion de la pobreza extrema, para lo cual
se estimd un plan de inversiones por $1.027 billones con una participacion del
Gobierno Nacional del 68%. Es el unico ejercicio piloto que involucra tres
administraciones departamentales (Antioquia, Choco y Cérdoba) y 25 munici-
pios de los tres departamentos. De ellos, solamente los municipios de Acandi,
Riosucio y Unguia (Choc0), se localizan en zona fronteriza. Para ellos, se han
definido inversiones en agua potable, saneamiento bésico, infraestructura vial
salud, desarrollo econdmico y turismo. En el sector de agua potable y sanea-
miento basico por ejemplo, durante el 2013 se estiman inversiones por $1.880
millones previstas de la siguiente manera: estudios y disefios para el relleno sa-
nitario en Riosucio estimados en $140 millones; estudios y disefios para relleno
sanitario, acueducto y alcantarillado en el corregimiento de Sapzurro (Acandi),
estimados en $240 millones y la optimizacion del acueducto para la cabecera
municipal de Unguia estimado en $1.500 millones.

En términos de la infraestructura vial, se intervendran 66 km de la via que
conduce de Riosucio a Belén de Bajira, para lo cual en la vigencia 2013 se
contrataran los estudios y disefos respectivos estimados en $1.000 millones.
Adicionalmente, se llevaran a cabo obras de dragado de las bocas del Atrato
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por un costo estimado de $15.000 millones. En la presente vigencia, el IN-
VIAS contraté los estudios y disefios respectivos. Por su parte, en el sector
de turismo, durante el 2013, se construird un centro de prevencion de riesgos
y atencion de emergencias denominado S.0O.S, ubicado en las playas del co-
rregimiento de Capurgana (Acandi) por $400 millones. En la cabecera muni-
cipal de Acandi, el Viceministerio de Turismo construira un muelle turistico
para lo cual durante el 2013 se llevaran a cabo los estudios y disefios. De otro
lado, en temas productivos, se esta estructurando un proyecto para el fortale-
cimiento a la cadena de platano en los municipios de Unguia y Riosucio. La
intervencion comenzd en 2013 atendiendo 185 productores del corregimiento
de Tanela (Unguia).

Por otro lado, se estan impulsando los Planes Binacionales de Integracion
Fronteriza, que actualmente se encuentran establecidos con Ecuador y Peru.
El Plan Binacional de Integracion Fronteriza Ecuador - Colombia —PBIFEC—
(DNP-SENPLADES, 2014) se establece inicialmente como un acuerdo de vo-
luntades entre los presidentes de Colombia y Ecuador, reflejado en las declara-
ciones presidenciales conjuntas del 11 de diciembre de 2012, asi como la del 25
de noviembre de 2013, en las que se da la pauta para que los equipos técnicos
de ambos paises confluyan en un esfuerzo comun para el levantamiento de este
complejo y ambicioso ejercicio de planificacion binacional.

El PBIFEC es un plan comtn que articula los planes nacionales de ambos pai-
ses en pro del desarrollo de las zonas de frontera, a partir de la identificacion de
las condiciones sociales y las estrategias para mejorarlas. Esto con el fin de ge-
nerar actividades productivas y fuentes de trabajo, asi como construir infraes-
tructura fisica y social que mejore la calidad de vida de la poblacion. Colombia
y Ecuador establecieron la Zona de Integracion Fronteriza (ZIFEC)? como el
espacio de integracion de los intereses comunes de ambas naciones con el ob-
jeto de mejorar las condiciones de vida de la poblacion de la frontera (Mapa 4).
Los principios del Plan Binacional se centran en el ser humano y la naturaleza,
la erradicacion de la pobreza, la cultura de paz y la integracion latinoamericana
y pretende establecer una hoja de ruta que otorgue sentido y direccionalidad a la
planificacion de la zona de integracion fronteriza, asi como servir de articulador

entre los planes y visiones de desarrollo de ambos paises.

2- La Decision 501 de la CAN sefiala que “la ZIF corresponde a los ambitos territoriales fronterizos adyacentes
de paises miembros...” En el caso ecuatoriano, en principio se consideraba solo a las provincias de Esmeraldas,
Carchi y Sucumbios, sin embargo por la influencia fronteriza que presenta, se incorpora a la provincia de Imbabura.
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Mapa 4. Zona de Integracion Fronteriza Colombia - Ecuador
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Fuente: SENPLADES, Zona 1, 2013.

Asimismo, se defini6 la vision compartida del territorio como: “La Zona de
Integracion Fronteriza Ecuador-Colombia (ZIFEC) al 2022 camina hacia un
territorio de paz y reconciliacion; modelo de integracion, interconexion y de-
sarrollo territorial. Contara con una planificacioén binacional sélida que permita
el aprovechamiento sostenible de sus recursos naturales, la erradicacion de la
pobreza extrema y el fomento productivo, con clara presencia del Estado y la
institucionalidad publica”.

En el marco del PBIFEC se ha identificado que la planificacién de ambos paises
debe desarrollar los siguientes cinco elementos, permitiendo articular esfuerzos
entre ambas naciones:

1. Una visiéon compartida del territorio.
2. La consolidacion de un documento diagnoéstico de la ZIFEC.
3. Ladefinicion de los indicadores de seguimiento de los avances del pro-

CESO.
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4. La consolidacion de un Sistema de Informacidon Binacional.

5. Laidentificacidon de proyectos de inversion en la ZIFEC.

El documento del Plan Binacional de Integracion Fronteriza version 1.0 (apro-
bado por los equipos técnicos), producto del trabajo conjunto de los dos paises,
contiene la articulacion programatica de ambos paises, 15 indicadores y metas
asociadas, diagnosticos y politicas binacionales en cinco ejes: equidad, cohesion
social y cultural; seguridad integral y movilidad humana; complementariedad
productiva y comercial; conectividad e infraestructura; y sostenibilidad ambien-
tal. Este documento fue presentado a los Presidentes el 15 de diciembre de 2014.

Actualmente, las entidades de planificacion trabajan en el ejercicio de pros-
pectiva binacional y en la version 2.0 del Plan, que busca ampliar la bateria
de indicadores que reflejan la situacion que se vive a cada lado de la frontera
y metas que ayuden a los Estados al seguimiento del impacto de las acciones
desarrolladas. Este ejercicio estara directamente articulado con los criterios bi-
nacionales de priorizacion e identificacion de proyectos de inversion publica
en ZIFEC y de igual forma la puesta en operacion de un Sistema Binacional de
Informacion.

Por otro lado, el 11 de febrero de 2014, los Presidentes de Colombia y Peru,
en la declaracion conjunta de Iquitos, establecen una institucionalidad para la
implementacion del Plan de la Zona de Integracion Fronteriza (ZIF) y llevar a
cabo los proyectos priorizados en la misma, asi como un mecanismo de gestion
binacional de proyectos para la integracion y el desarrollo social y econdmico
fronterizo y el acuerdo para la conformacion del Fondo Binacional y prioriza-
cion de recursos por parte de ambos gobiernos para la ejecucion de los proyec-
tos en la ZIF (Mapa 5). En dicho marco, se establecieron los compromisos para
el trabajo conjunto para el desarrollo, para los cuatro ejes prioritarios: equidad,
cohesion social y cultural; conectividad e infraestructura; articulacion produc-
tiva y comercial; y fortalecimiento del Estado.

La estrategia territorial de trabajo en este Plan se plantea en cuatro acciones
principales:

1. Fortalecer la conectividad vial y de comunicaciones, con el fin de gene-
rar mejores condiciones para el acceso de la poblacion fronteriza a los
servicios y al mercado
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Mapa 5. Zona de Integracion Fronteriza Peru- Colombia
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2. Promover la atencion articulada del Estado, a través de la accion conjun-
ta de los sectores nacionales y autoridades locales, y la infraestructura
necesaria para ello

3. Fortalecer el rol dinamizador de centros poblados, a través de la mejora
e implementacion de la infraestructura y servicios, en temas sociales y
econdmicos

4. Promover una oferta sostenible de productos de la frontera, a través de la
asistencia técnica y la promocion de la innovacion focalizada en productos
y servicios relacionados con el patrimonio natural y cultural

Otra de las principales acciones de la politica publica es la adecuacion de
la infraestructura multimodal y de pasos de frontera. Para ello, INVIAS
cofinanciard con las entidades territoriales un programa especial para la cons-
truccion y/o mejoramiento de vias terciarias que interconecten las cabeceras
municipales y centros poblados del cordon fronterizo, asi como los territorios
fronterizos con el resto del pais. Ademads, la conectividad fluvial en los terri-
torios fronterizos de la Nacion se propendera para la navegabilidad de los rios
Atrato, Putumayo y Meta. En el tema aeroportuario, INVIAS, el Ministerio
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Mapa 6. Nodos aéreos, fluviales, maritimos y terrestres de Frontera
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de Trasporte y la Aerondutica Civil estan priorizando ciudades capitales para
modernizar terminales aéreas en zonas de frontera mediante la construccion
de torres de control, cuartel de bomberos y obras de infraestructura comple-
mentaria. Entre los més avanzados se encuentra el Aeropuerto Internacional
Alfredo Vasquez Cobo en Leticia.

La dindmica de los pasos fronterizos esta siendo abordada desde la perspectiva
infraestructural y del mejoramiento de la coordinacion entre las entidades que
hacen presencia en dichos lugares, con fines de realizar los controles migrato-
rios, sanitarios, fito-zoosanitarios, aduaneros y de transito de vehiculos particu-
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lares y de carga. Las acciones previstas en este frente comprenden: ampliacion
de la capacidad de infraestructura de transporte en los pasos de los Centros
Binacionales de Atencion Fronteriza (CEBAF) Rumichaca y San Miguel, y los
Centros Nacionales de Atencion Fronteriza (CENAF) de Tienditas, Mataje, La
Unidn y Paraguachon.

El Programa Nacional de Servicio al Ciudadano del DNP esta liderando la pro-
puesta metodologica para el diagndstico, disefio, aprobacion e implementacion
del primer “Modelo Nacional de Gestion Integrada y Coordinada de Controles
y Servicios en Frontera”. Un modelo que busca impulsar, fortalecer y exten-
der el Estado en las fronteras de un nuevo pais a través de la promocion de
la seguridad y facilitacion de la movilidad humana e intercambio de bienes y
servicios, en cumplimiento del mandato del Articulo 184 del Plan Nacional de
Desarrollo. El Modelo surge de la necesidad y vision de dotar a los CENAF y
CEBAF en Colombia, de unas nuevas condiciones estandar, que, orientadas por
premisas de servicio, facilitacion y seguridad, restituyan la forma, cobertura y
disposicion de la oferta institucional en frontera. Un modelo que considere los
controles y servicios del Estado, como un medio para impactar el desarrollo del
territorio y la vida de los ciudadanos.

Finalmente, se estdn adelantando acciones entre el Ministerio del Interior y
Cancilleria para definir las politicas diferenciales para grupos étnicos de fronte-
ra, las cuales parten de reconocer que dichas comunidades suelen tener territo-
rios ancestrales que traslapan los limites politico-administrativos y las fronteras
nacionales. Por ello una politica diferencial para estos pueblos y comunidades
parte de fortalecer los vinculos binacionales de estas comunidades de modo que
fortalezcan los lazos de hermandad de las comunidades de fronteras.

3. Recomendaciones

En la actualidad existe una serie de iniciativas relevantes en materia de desarro-
llo en las zonas fronterizas impulsadas desde distintos escenarios instituciona-
les. La Cancilleria, el Ministerio de Defensa, el Ministerio del Interior, el Mi-
nisterio de Justicia, la Alta Consejeria Presidencial para la Competitividad y
las Regiones, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, el Ministerio de
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Transporte, el Departamento Nacional de Planeacion, entre otros son participes
de estrategias que buscan el desarrollo socio econdmico regional en las areas de
frontera. Aunque estos esfuerzos son valiosos y en muchos casos efectivos, los
niveles de eficacia, alcance e impacto no son suficientes para atender los reque-
rimientos y problematicas que presentan las areas de frontera en Colombia.

En ausencia de un plan de accion coordinado en la politica publica de fronteras
rigurosa e integral, los siguientes son factores que ponen en riesgo una efectiva
accion sistémica en las zonas fronterizas: la duplicacion de esfuerzos, las inefi-
ciencias en la inversion de recursos financieros, las deficiencias en la comuni-
cacion inter-institucional e inter-sectorial, la fragmentacion entre iniciativas y
mecanismos del nivel nacional y del nivel binacional. Ello pone en evidencia
el imperativo de crear un sistema nacional en el marco del cual se promuevan
mecanismos de coordinacion y cooperacion efectivos a fin de articular esfuerzos
y potenciar la capacidad estratégica del Estado para viabilizar el desarrollo y la
integracion fronteriza.

Resulta evidente asi la necesidad de configurar, reforzar y ampliar el programa
de Plan Fronteras para la Prosperidad del Ministerio de Relaciones Exteriores
en un sistema nacional que viabilice el trabajo conjunto e integral de actores
como: los Ministerios y entidades estatales del orden nacional y descentraliza-
do con mandatos constitucionales, legales o normativos en el tema de fronteras;
las universidades que tienen asiento en las respectivas regiones; las oficinas de
asuntos fronterizos de los entes territoriales; las empresas privadas que tienen
intereses en la zona; instituciones y programas; las camaras de comercio de las
diversas ciudades fronterizas y demas entidades interesadas en apoyar y finan-
ciar proyectos de desarrollo e integracion fronteriza.

No es posible operar en algunas ocasiones con una perspectiva de interconexion
sectorial e institucional con vision de corto plazo; esto puede traducirse en la
intensificacion de problematicas sociales, la profundizacion de necesidades basi-
cas, la exacerbacion de condiciones de inseguridad, como ha sido manifiesto en
las crisis con el vecino pais Venezuela, generando asi mayores desafios al Estado
para ejercer autoridad y presencia efectiva.

Frente al diagndstico y las actuales acciones del Gobierno Nacional mencio-
nadas anteriormente, se requiere la actualizacion de un marco normativo que
articule, integre y viabilice una operacion estatal coherente con las realidades
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de las areas fronterizas, una conexion estructural con el desarrollo local, y que
a su vez, sea consecuente con las tendencias de integracion transfronteriza, es-
pecialmente para la consecucion de los logros de desarrollo en el nivel nacional
y binacional.

Se debe reconocer la importancia de las poblaciones fronterizas y su potencial
para el desarrollo y la seguridad de las mismas. Asimismo, se hace necesaria
una articulacion de todos los esfuerzos que actualmente realizan diferentes ins-
tituciones estatales en regiones de frontera. Se entiende que s6lo mediante una
formula organizada de interaccion es posible el logro de metas comunes que
trasciendan la misidn institucional de cada entidad, y avancen hacia un propo-
sito inclusivo de relevancia para cada region fronteriza en particular.
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