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bandonadas desde siempre,

cruzadas por todos los fue-

gos de la colonizacion y poco
estudiadas, las cinco fronteras terrestres de
Colombia estan siendo sacadas a empujo-
nes del olvido por la guerra. Con el resulta-
do de que zonas que, para el gobietno co-
lombiano fueron por décadas limites remo-
tos y para varios de sus vecinos territorio
para marcar soberania, se estan convirtien-
do, cada dia mas, en un asunto casi exclusi-
vo de seguridad.

A partir del inicio del Plan Colombia,
en el ano 2000, uno de los temas de moda
en la regién son los riesgos de desborda-
miento del conflicto colombiano hacia las
naciones del vecindario. Las fronteras, por
décadas sumidas en el austero letargo del
olvido estatal, hoy son objeto de redoblada
atencion por parte de las naciones vecinas y
aun de propuestas colombianas para con-
vertirlas en teatro central del conflicto, con
ideas como una intervencién armada de
Naciones Unidas para cortar las rutas de
suministros de la guerrilla,

Para Colombia, la situacion de las
fronteras parece ser algo sumamente mas
complejo que corredores del trifico de
armas o narcoticos o sitios de descanso de
los grupos irregulares. Sobran, por supues-
to, los motivos para considerar seriamente
la situacion. Pero, en cualquier caso, el en-
foque de seguridad amerita una discusion
bastante mas detenida que la que el pais, en
medio de la euforia y el unanimismo rei-
nantes bajo el actual gobierno, parece dis-
puesto a hacer. En particular, porque, pese
a la vasta realidad del conflicto, hay alli

cuestiones, como en el resto del pais, apla-
zadas hace muchos afios.

Del olvido...

Cuando, a mediados de 2001, la
Cancilleria y el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), primero, y, enseguida, a
comienzos del 2002, la Escuela Superior de
Administracién Piblica (ESAP), realizaron
una serie de foros (22 en total)” en los de-
partamentos fronterizos, el cuadro que en-
contraron era, ademis de un lugar comun,
lastimoso.

Un documento de la ESAP resume
las grandes demandas, comunes a casi
todos los lugares donde se hicieron los
foros, en los que participaron mas de 3.000
personas de las zonas de frontera. Quejas
por el cierre de oficinas de los bancos pri-
vados y el retito de aerolineas; dificultades
inauditas para asumir los costos de salud
que suponen areas selviticas y sin comuni-
cacion; acusaciones contra un proceso de
descentralizacion que sigue manteniendo
en Bogotd demasiados canales de decision
con inmensas dificultades de acceso; co-
rrupcion escandalosa a todos los niveles del
Estado local; baja participacion politica; in-
dices de desarrollo con mucho inferiores a
la media nacional; problemas de transporte,
de educacion. ..

Listado que es un reflejo de la triste
situacion en la que se encuentran las fron-
teras terrestres del pais con Venezuela,
Brasil, Pert, Ecuador y Panama. Aunque se
sale de los marcos de este articulo un in-
ventario exhaustivo a cada una, los datos
generales son ilustracién suficiente.

! Editor adjunto, F/ T fempo. Dirigio la separata especial sobre las fronteras colombianas, “En los confines de

Colombia”, publicada en F/ Tiempo el 10 de agosto de 2003,

B Informe sobre Jos foras fronterizos, ESAP, 2002, Bogoti.
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De acuerdo a estudios del
Departamento Nacional de Planeacién? y
del PNUD?, los 12 departamentos y 67
municipios fronterizos que a lo largo de
6.301 kilometrosY le dan casi la vuelta a
Colombia exhiben, con contadas excepcio-
nes, indicadores por debajo de la media na-
cional y muy lejos de Bogota.

Mas de la mitad de los municipios te-
nian déficit presupuestal en el 2001, y no
pocos, estaban quebrados. El PIB per capi-
ta departamental promedio es inferior al
nacional en un 23%. Desde Choco, donde

la poblacién analfabeta es un 18,6% y la es-
peranza de vida esta mas de 5 afios por de-
bajo del promedio nacional hasta Boyaci,
donde la primera es un 9,9% y la segunda
un 70,7%, ninguno alcanza los promedios
nacionales en esas dreas. Las necesidades
basicas insatisfechas son el doble de la
media nacional y, en muchos municipios,
alcanzan el 100%. Pese a que tienen apenas
un 13% de la poblacién nacional, 27% de
los hogares del pais en situacién de miseria
y 24% de los hogares con NBI esti en los
departamentos fronterizos. Mientras ¢l in-

3 1 Departamento Nacional de Planeacién es uno de los pioneros de los esmudios fronterizos. Desde 1973 ha
producido documentos sobre ¢l tema, que condujeron a un documento Conpes en 1986, y a otro mis en enero
de 2002. Entre la lista de estudios de la Direccién de Desarrollo Territorial del DNP estin: Conpes 31535, Bogota,
2002; Tres décadas de politicas fromterizas en Colombia, Bogota, 2001; Colombia y sus fronteras: politicas de frontera, caracters-
acion regional socioecondmica comparada por patses y departamentos fronterizos, Documentos para el desarrollo territorial
No. 42, Bogota, 2001; Conpes 2244, Plan fronteras: consolidacion de la politica de desarrollo fronterizo, Bogoti, DNP, 1986;
Conpes 1247, Hagia sna politica nacional de desarrollo de las dreas de frontera, DNP, 1975. En la pagina web de la

Direccion de Desarrollo Tertitorial del DNP (wwwdnpgoveo/01 cont/des terr/D REG:HTM) puede acced-

erse a amplia informacion técnica y legislativa sobre el tema de fronteras.
4 Véase 10 arios de desarrollo bumano en Colombia, DNP, PNUD, ACCI, PNDH, Bogotd, 2003,

5 En Venezuela, 2.219 kilometros, 6 departamentos y 39 municipios: Guajira (Riohacha, Uribia, Manuare, Maicao,
Barrancas, Fonseca, 5an Juan del Cesar, El Molino, Villanueva, Urumita y Hato Nuevo); Cesar (Valledupar,
Manaure, Cesar, La Paz, San Diego y Agustin Codazzi); Norte de Santander (Ciicuta, Tibii, Puerto Santander,
Ragonvalia, Herrin, Toledo, Pamplona, Pamplonita, Chinicota, Durama, Ocafia, Bochalema, Fl Carmen,
Convencién y Teorema, los Patios, Villa del Rosario, San Cayetano, El Zulia y Puerto Santander); Boyaca
(Cubaral); Arauca (Arauca, Arauquita, Saravena y Formul); Vichada (Puerto Carrefio, ); Guainia (Puerto Inirida).

En Brasil, 1.645 kilometros, 3 departamentos y 4 municipios: Guainia (Puerto Inirida); Vaupés (Miti, Taraira);
Amazonas (Leticia y 2 corregimientos).

En Peri, 1.626 kilometros, 2 departamentos y 3 municipios: Amazonas (Leticia, Puerto Narifio) y Putumayo
(Puerto Leguizamo y 3 corregimientos).

En Ecuador, 586 kilometros, 2 departamentos y 14 municipios: Putumayo (Puerto Leguizamo, Puerto Asfs, La
Dorada-San Miguel, La Hormiga y Valle del Guarnuéz) y Narifio (Pasto, Ipiales, Aldana, Guachucal, Carlosama,
Cumbal, Ricaurte, Tuquerres y Tumaco).

En Panama, 225 kilémetros, un departamento y 3 municipios: Chocd (Jurad, Unguia, Acandi).
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dice Desarrollo Humano nacional es de
0,771 (y el de Bogota 0,817) el de estos te-
rritorios es de 0,726.

Avanzando hacia el este, a partir de
una linea imaginaria desde Arauca
(Arauca), a lo largo del piedemonte de la
cordillera  Oriental, hasta Puerto Asis
(Putumayo), hay mas de la mitad de
Colombia. Se trata a menudo de territorios
sin otra via de comunicacion que la aérea y
donde el control y la presencia del Estado
son minimos. Si bien regiones urbanas y
con un activo comercio fronterizo como
Maicao (La Guajira) Ciacuta (Norte de
Santander) o Ipiales (Narifio), introducen
diferencias importantes, una inmensa parte
de las fronteras esti en esas regiones remo-
tas, con escasa comunicacion y, salvo el rio
Orinoco, pocos lazos con el pais vecino. En
la misma situacién —aunque dificilmente
atribuible a la distancia geogrifica— se en-
cuentran el sur del Pacifico y las poblacio-
nes en ambos océanos fronterizas con
Panama.

En la Amazonia la distancia supone
un costo de vida escandaloso. En Mita
(Vaupés), donde no se produce casi nada
localmente, productos como la gasolina o
el cemento sélo pueden llegar en avidn.
Resultado: un galon de la primera vale
9.000 pesos; un bulto del segundo, 83.000.
Esa es la constante a lo largo de la frontera
amazonica con Brasil y Pert. La Orinoquia,
los Santanderes y La Guajira, por el contra-
rio, son estrechamente dependientes del
combustible venezolano, mas barato que el
colombiano, lo cual no sélo genera formas
de vida que bordean la ilegalidad sino que
hace extremadamente vulnerables a esos
departamentos de los vaivenes politicos y
economicos de Venezuela,

Un tema aparte es el de los indigenas.
410.000 de los casi 800.000 indigenas viven
en las fronteras. Alli estin 74 de las 90 et-

nias y 334 de los 638 nuevos resguardos del
pafs. Aunque son solo el 5,8% de la pobla-
cién de los departamentos fronterizos, los
indigenas ocupan casi la mitad de su super-
ficie. Son el grupo humano mis desvalido
para hacer frente a los fenémenos que la
modernidad armada colombiana les ha
puesto enfrente. Y, pese a que, desde la
Constitucion de 1991, se les reconocen de-
rechos y, bajo la ley 715 del 2002, se les en-
trega un pequefio porcentaje de las transfe-
rencias nacionales, su situacién es de un
abandono casi completo.

Nada de esto es una novedad. Como
no lo es, ampoco, que esta situacién casi
nunca haya preocupado al Estado, el cual
ha dejado tradicionalmente la ocupacion de
las fronteras en manos de procesos de co-
lonizacién espontanea, que han llevado
avanzadillas aisladas de la civilizacién a esos
lugares, al ritmo de las bonanzas de la qui-
nua, el caucho, las pieles y la madera; o,
desde hace unos 20 afios, de la coloniza-
cién armada organizada de la coca.

Las cinco fronteras terrestres del pais
son jovenes, Los tratados que las delimitan
fueron firmados entre 1907 (Brasil) y 1941
(Venezuela). Durante décadas, fueron un
estricto asunto de soberania para el Estado
bogotano, sin que eso se reflejara en una
preocupacién por llegar hasta alli. Sélo
hasta el gobierno de Belisario Betancur, en
1983, se promulgé un Estatuto de
Fronteras v se cre6 la Secretaria de
Fronteras, peto, atin a partir de ahi, el tema
siguié siendo objeto de escasa atencion por
parte de los sucesivos gobiernos,

La Constitucion de 1991, que intro-
duce tres articulos relacionados con las
fronteras, y la promulgacién de la Ley 191
en 1995, o ley de fronteras, marcan un cier-
to giro en la atencién oficial. En abril del
2001 se crea la Comision Intersectorial de
Integracion y Desarrollo Fronterizo (CII-




DEF), y la Cancilleria, DNP y la ESAP lle-
van a cabo entonces los foros fronterizos
mencionados.

No deja de ser insolito que la ley de
fronteras de un pais tenga ocho afios de
existencia y el organismo encargado de
aplicarla apenas dos y medio. Tiene, empe-
ro, plena logica que, con semejante aten-
cion del Estado, las fronteras estén hoy dia
COMO estan,

... a la guerra

El Plan Colombia fue recibido con
extrema desconfianza por parte de las na-
ciones vecinas. Con la excepcion de
Panama, en las otras naciones, donde el
péndulo ha girado hacia proyectos de go-
bierno que suponen una cierta ruptura con
las politicas tradicionales (Chévez en
Venezuela, Lula en Brasil, Lucio en
Ecuador y, hasta cierto punto, Toledo en
Pert), el creciente rol de los Estados
Unidos en Colombia y su posible efecto en
un conflicto que ya empaiaba toda la reali-
dad del pais, generaba grandes preocupa-
ciones.

La politica de los militares colombia-
nos, con la sustancial inyeccion de recursos
de los Estados Unidos, ha sido “correr la
arruga” del tapete, como la describe un alto
responsable de las Fuerzas Armadas0.
Esto, unido a la propia I6gica de la evolu-
cion del conflicto interno colombiano, ha
convertido amplias zonas de frontera en te-
atro de feroces enfrentamientos entre los
grupos irregulares o de estos con las fuer-
zas oficiales.

La aplicacion de la nueva estrategia se
inicié con las fumigaciones. Hacia el afo
2000, una parte sustancial de la coca que se

6 Entrevista personal.

cultivaba en Colombia estaba en las fronte-
ras, en especial en Putumayo (cerca de un
60%) y el Catatumbo (alrededor de un
10%). La denominada ‘Ofensiva en el sur
de Colombia’ que se tradujo en el entrena-
miento por parte de Estados Unidos de
una brigada antinarcoticos del ejército y en
el inicio de la aspersion aérea en el 2001,
afecté una amplia faja de la frontera con
Ecuador. Casi tres afios despucés, el efecto
ha sido doble.

Por un lado, los cultivos en Putumayo
se han reducido drasticamente, pero una
parte migro a Narifio, y con ella todos los
elementos de violencia y disputa por corre-
dores estratégicos de los grupos armados
irregulares, pues hay alli importantes ‘cris-
talizaderos’ de clorhidrato de cocaina y
rutas de salida hacia el océano Pacifico. Por
otro, hay indicios de un nuevo aumento de
los sembrados de coca en Pert y en Bolivia,
desde donde, a su vez y gracias a una tict-
ca similar fomentada por Estados Unidos,
se habian trasladado a Colombia a media-
dos de los anos noventa. Zonas aun peque-
fias de cultivo se han descubierto en la
Amazonia colombiana, y, sostienen autori-
dades peruanas, en la provincia de Loreto
(Pert). Los sistemas de medicion satelitales
dan cuenta en Venezuela y Ecuador de can-
tidades minimas. Las fumigaciones en el
Catatumbo, la disputa alli entre paramilita-
res y guerrilieros por el control del negocio
y el flujo de refugiados que ambas han ori-
ginado parecen una réplica, 1.000 kilome-
tros al norte, de lo sucedido en Putumayo.
Esos tres departamentos son hoy los peo-
res escenarios del conflicto interno en las
fronteras.

Los efectos hacia el vecindario no se
han hecho esperar. Ecuador esta enfrentan-
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do un flujo de refugiados para el que no es-
taba preparado (més de 12.000 solicitudes
en lo que va de este ano), y poblaciones
como Lago Agrio (Sucumbios) se han con-
vertido en campo de batalla para los irregu-
lares colombianos, viendo dispatarse la tasa
de homicidios y surgir la economia propia
de las violentas zonas de colonizacién co-
lombianas. En el Catatumbo sucede algo si-
milar, y Venezuela ha debido dotarse a mar-
chas forzadas de una legislacion para refu-
giados que no tenia. Panama ha reforzado
su pie de fuerza policial e instalado varias
bases en la frontera, ademis de protagoni-
zar incidentes como la deportacion de 109
colombianos en abril pasado.

En la frontera con Venezuela, el
combustible es un tema aparte. Por lo bara-
to que es al otro lado de la frontera, mu-
chos colombianos extraen de su comercio
un modo de vida lindante con la ilegalidad.
Por lo rentable, los grupos armados han
buscado controlarlo, como una renta mas.
Hay indicios de que en La Guajira y Norte
de Santander el negocio a gran escala esta
en manos paramilitares. Y, en tramos de los
rios Arauca, Meta y Orinoco, lo controlan
las Farc quienes lo introducen, en calidad
de insumo para la industria de la coca, hacia
los grandes complejos que se encuentran
en el interior de Vichada, Vaupés, Guaviare
y Caqueta,

Las fronteras son, ademas, lugar de
entrada de armas, explosivos y vituallas
para los grupos armados. Hay evidencia de
que por la frontera Pacifica con Ecuador
ingresan explosivos, y armas por el Darién
panamefo. En zonas como el extremo de
Guainia, que estin bajo completo control
de las Farc, estas adquieren alimentos y
otras vituallas en Brasil y Venezuela.

Un caso polémico, y que ilustra la
complejidad de la cuestion fronteriza, es el
de Venezuela. Importantes corrientes en el

establecimiento colombiano y venezolano
—ambas con obvios intereses politicos y/o
militares— han acusado al gobierno de
Hugo Chavez de apoyar a las Farc, cosa que
este niega de plano. Si bien es obvio que su
proyecto politico tiene mas afinidades con
las Farc que con el gobierno colombiano, y
si bien hay evidencia de que esa guerrilla
usa el otro lado como lugar de refugio o
descanso transitorios y se abastece alli de
muchas cosas, no hay pruebas contunden-
tes de que lo haga con anuencia oficial,
Pero el tema domina la agenda de las rela-
ciones entre ambos gobiernos.

Ia presencia de los grupos armados
irregulares colombianos a lo largo de las
fronteras es, pues, un hecho. Hay un total
de 10 frentes de las FARC, 6 del ELN y 7
de las AUC. Aun después de la notable re-
duccién que reivindica el gobierno en los
cultivos de coca, en 21 de los 67 municipios
frontetizos hay casi 24.000 hecrireas de
coca, una cuarta parte del total nacional
(sin contar la amapola de la serrania del
Perija, otra zona de conflicto),

Rios y selvas interminables estin
poco vigilados por las Fuerzas Armadas
colombianas, las cuales, a partir de las de-
rrotas sufridas a2 manos de la guerrilla entre
1996 y 1998, optaron por no mantener
bases fijas que consideran pueden ser ficil
presa de ataques. Hoy, esa vigilancia en las
fronteras ha quedado en muchos sitios, de
hecho, en manos de los vecinos. Todos los
cuales, sin excepcion, han aumentado su
pie de fuerza. Ecuador y Panami lo han
hecho con ayuda norteamericana; Peri,
desde tiempos de Fujimori, y Brasil y
Venezuela por cuenta propia.

En cualquier caso, el resultado es que
se ha tendido en torno a Colombia un ver-
dadero cordén sanitario. Ocupado en com-
batir a su guerrilla, el pafs juzga a sus veci-
nos por la medida en que ‘cooperan’ en

I
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blindar las fronteras. En materia de seguri-
dad, en las agendas gubernamentales pri-
man las estrategias bilaterales y son escasas
las discusiones tendientes a la busqueda de
una politica coordinada de seguridad regio-
nal.

¢Qué hacer con las fronteras?

La posicion del gobierno colombiano
ha sido plantear el peligro que el conflicto
interno —con sus ingredientes de narcotr-
fico y terrorismo reforzados por la agenda
norteamericana— representa para la region.
Bajo este enfoque, las fronteras colombia-
nas empiezan a verse de modo creciente
como vasos comunicantes para el alimento
de los grupos irregulares. Olvidadas por
décadas, se han visto subitamente puestas
bajo la lupa de los especialistas en seguri-
dad. Al punto que, por ejemplo, la
Fundacion Seguridad y Democracia, que
dirige Alfredo Rzmgtl?, en la linea de pro-
puestas anteriores del presidente Uribe, ha
sustentado la necesidad de traer una fuerza
multinacional para vigilarlas, con la idea de
fondo de cortar los corredores de suminis-
tro a la guerrilla —y de involucrar a
Naciones Unidas, del lado del gobierno co-
lombiano, en un intento por terminar el
conflicto armado.

Otros especialistas, como Socorro
Ramirez, la principal exponente de la nece-
sidad de una politica de seguridad regional
coordinada entre los gobiernos del area,
consideran que existe una “exageracion”
del peligro de desbordamiento del conflic-
to y que el Plan Colombia le hizo un “dafio

enorme” a la politica de fronteras®,
Exageracion que, segin ella, conviene a
todos los actores: desde el gobierno, que
necesita ayuda externa, hasta los Estados
Unidos embarcado en su cruzada antinar-
coticos y contra el terrorismo, pasando por
la guerrilla y los paramilitares colombianos,
a quienes conviene toda magnificacién de
su papel y su influencia.

¢Son las fronteras un peligro tal que
amerita una fuerza de paz extranjera, o se
estd exagerando su papel? ;Hasta donde los
grupos armados —en especial la guerrilla—
dependen de ellas logisticamente? ;Se trata
de un problema ‘colombiano’ o, en la me-
dida en que el narcotrifico estd envuelto,
de uno ‘global’?

Estas y muchas otras preguntas de
politica practica —que se responden a me-
nudo mas con el deseo o la pasion coyun-
tural que con analisis responsables—, debe-
rian estar acompanadas de constataciones
menos inmediatas pero igualmente impor-
tantes. Una, basica y casi lugar comiin, es
por qué la guerrilla puede implantarse en
esas zonas. Si bien el narcotrifico y el trafi-
co internacional de armas —que prosegui-
ran, por bien vigiladas que estén las fronte-
ras, como prosiguen a través de las fronte-
ras de Estados Unidos, las mis vigiladas del
mundo— le dan al conflicto colombiano in-
gredientes globales que lo alimentan y po-
tencian, no es menos cierto que las condi-
ciones internas también ayudan a que no
desaparezca. Los enfoques de seguridad
tienden a no tomar en cuenta problemas
como que en las fronteras estin concentra-
dos casi todos los procesos politicos y las

7 Una fuerga preventiva de Ja ONU: apeiin para Colombia, Oce & Marketing Ltda., Bogotd, 2003.

8 Socorro Ramirez, entrevista personal. Veise también: E/ conflicto colombiano y la dindmica politica regional y global, con-
ferencia, Bogota, 2003, y Una politica comunitaria para las fronteras intra-andinas, mimeo, Bogoti, 2002.




realidades sociales, econémicas y militares
que caracterizan al moderno Estado co-
lombiano, O, més precisamente, que son
caracteristicas de su gran debilidad.

Las fronteras son un gigantesco labo-
ratorio social de los procesos de la coloni-
zacion, del conflicto armado y de construc-
cién del Estado nacién, que han tenido
lugar en el marco de un abandono estatal
casi completo y que, en calidad de fenéme-
nos fronterizos, han sido objeto de escasa
atencion académica”.

De alli la necesidad de un enfoque
mis integral de la cuestién fronteriza que el
solo énfasis en seguridad. Como en el resto
de Colombia, en esas regiones son muchas
otras las cuestiones no resueltas y larga-
mente aplazadas cuyo estudio, a la hora de
conttibuir a una salida a los problemas del
pais, podria aportar soluciones sustanciales.

9 Hay algunos estudios. Los mis notables los ha producido el llamado Grupo Académico Binacional, que desde
hace cinco afios esti enfrascado en el estudio de Colombia y Venezuela, 1a dnica relacién binacional que estd sien-
do investigada de manera sistemitica. La Universidad Nacional, con su sede en Leficia; el Instituto de
Investigaciones Amazdnicas (Sinchi); el Proyecto Biopacifico; algunas corporaciones regionales, como
Corpoamazonia; algunos intentos puntuales en certas gobernaciones, el Departamento Nacional de Planeacién;
la Escuela Superior de Administracién Piblica (ESAP); el Grupo de Paises Vecinos (Fescol) tienen trabajos. que
directa o indirectamente se ocupan de las fronteras o de parte de ellas.




