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Coleccion FRONTERAS

El nombre de la coleccion FRONTeras viene de la palabra “frontera” en plural, que resulta un término com-
puesto entre “front”, que alude a lo que esta adelante y “eras”, que hace referencia a distintos periodos histéricos
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El subsistema fronterizo colombiano

Ariel Avila Martinez, Magda Paola Nifiez, Camila Obando y Juan Felipe
Suarez
Fundacién Paz y Reconciliacion

En afios recientes, las ciencias sociales se han interesado por el estudio de
las diversas formas en que la espacialidad en las sociedades contempora-
neas se manifiesta. El estudio de las fronteras, sus transformaciones deri-
vadas de la globalizacion y los procesos de integracion politica-regional,
asi como el impacto de las redes globales del crimen organizado sobre
las zonas fronterizas constituyen lineas de investigacién que se han desa-
rrollado con fuerza en el subcontinente latinoamericano, a la par de los
estudios de flujos migratorios.

El caso colombiano no es la excepciéon y en los ultimos afios se han
realizado investigaciones sobre temas fronterizos desde multiples enfo-
ques metodologicos y diferentes perspectivas tedricas. A pesar de este
auge reciente, la investigacién en temas de fronteras en Colombia es re-
ducida y ha visto limitado su espacio de estudio por algunas situaciones
que han marcado la historia politica del pais. Estas situaciones, a su vez,
se constituyen en hipétesis de trabajo para entender hoy el subsistema
fronterizo colombiano.

La primera de estas hipétesis se relaciona con el proceso de construc-
ci6n del Estado en Colombia, pues ante la imposibilidad de controlar todo
el territorio, las élites politicas nacionales delegaron el poder local sobre
una serie de actores politicos que conformaron érdenes sociales autorita-
rios en las zonas de frontera, fundamentados en redes de poder cliente-
lar, con altos grado de autonomia respecto del centro (Lépez, 2010). Ello
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propicié un desentendimiento del gobierno central y las élites nacionales
sobre la situacion de las zonas de frontera.

En segundo lugar, deben considerarse dos caracteristicas: por un lado,
el casi incondicional alineamiento de la politica exterior colombiana con
los intereses de Estados Unidos ha ido acompafiado de un descuido de
los procesos de cooperacién en materia econémica, politica y social con
los paises vecinos. Esto ha conllevado una escasez del desarrollo de la in-
vestigacion fronteriza, la cual también ha estado marcada por el predomi-
nio de los estudios de caracter coyuntural, planteados a partir de disputas
diplomaticas entre pafses, la emergencia de procesos de integracion en la
region o crisis econémicas que afectan la balanza comercial con alguno de
los paises vecinos. Son pocas las investigaciones que se producen con la
pretension de conocer el estado social, politico y econémico de las zonas
fronterizas, o que tratan de identificar las continuidades y los cambios de
las dinamicas fronterizas mas alld de alguna situacién concreta de indole
diplomatico entre varios pafses. Por otro lado, la delegacion del poder y el
descuido de las fronteras provocaron que gran parte del sistema fronterizo
colombiano fuera tomado por grupos armados ilegales o economifas ile-
gales, que desarrollaron 6rdenes autoritarios con estructuras militares pa-
ralelas, lo que dificult6 atin mas la investigacion social en esos territorios.

En tercer lugar, se puede hablar del abandono que padecen las zonas
fronterizas de Colombia, que es producto, en gran medida, de la impo-
nente geografia de regiones atravesadas por las tres ramas de la cordillera
andina, las selvas del Amazonas, la Orinoquia, el Darién y el Pacifico. El
abandono estatal se vio acentuado por la configuracién centralista que
desarroll6 el Estado y la nacién, en el que Bogota concentré su atencion
en las zonas mas pobladas del pais, especialmente en la region andina. El
resto del territorio, en particular las fronteras, generaron una vinculacién
con el gobierno central por intermediaciones de los lideres locales.

Estos autoritarismos regionales se desarrollaron en medio de una de-
mocracia en la que las élites locales tuvieron un papel preponderante para
el desarrollo de los territorios con fragil presencia estatal a través de estra-
tegias como:
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1. El control de vinculos entre lo local y lo nacional con el control
de las instituciones reguladoras, lo que les permite limitar la inter-
locucién con las instituciones nacionales.

2. La nacionalizacion de la influencia; es decir, que las élites locales
cumplen un papel importante en el ambito nacional, como for-
mar parte del Congreso de la Republica, donde se les permite ca-
nalizar recursos para su region, con lo que adquieren capacidades
para aumentar sus redes clientelares.

3. La parroquializaciéon del poder, que basicamente se desarrolla
como el aislamiento de los debates regionales y locales (Avila,
2012: 7-13).

Estos autoritarismos regionales se vieron influidos por la existencia de
grupos armados ilegales con capacidad de perturbar el funcionamiento
institucional. En este caso, ante la pérdida del monopolio de la violencia,
se facilito la coercion de grupos armados, de tal manera que con la llegada
de estos grupos no se generd ningun cambio en las estructuras de las élites
politicas; mas bien se hizo posible el control del vinculo con el gobierno
central (Avila, 2012).

La relacion de dichas élites locales con el poder central condujo a que
se implementaran politicas especificas de desarrollo regional, consideran-
do las fronteras de manera indirecta o implicita. Estas politicas estuvieron
determinadas por la cercanfa de la élite local al gobierno central, lo que
influirfa el nivel de recursos destinados al desarrollo de cada region, como
sucedio en el caso de la region andina y en las regiones de la costa.

En cuarto lugar, y tal vez una de las principales hipétesis del proceso
investigativo, es que estas fronteras se han visto afectadas por las
dindmicas de poblamiento tardio que se han presentado en Colombia,
desocupando y llenandose por diferentes ciclos de violencia, que han
determinado periodos politicos, econémicos y migratorios. Asi sucedié a
finales de los afios cuarenta del siglo XX, con la primera ola de violencia
que se desarroll6 a partir del asesinato, en 1948, de Jorge Eliécer Gaitan.
Hste periodo, conocido como “la violencia”, se podria catalogar como
un proceso social, en el que el sectarismo politico encubrié la expulsién
del campesinado y la concentraciéon de la tierra, que culminé con un
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pacto entre élites. Dicho pacto, conocido como el “Frente Nacional”,
cerrd los espacios de participacion politica e impulsé una nueva fase de
violencia (Alban, 2011: 327).

Los enfrentamientos entre los partidos Conservador y Liberal, que
tuvieron lugar entre 1948 y 1957, trajeron consigo la migracion forzosa
de més de 2 millones de habitantes y la muerte de mas de 250 000 co-
lombianos. Esta ola de violencia fue originada por conflictos sobre los
derechos de propiedad de la tierra entre colonos, pequefios campesinos y
terratenientes. La contrarreforma agraria de la década de 1960 favorecio
y preservo los latifundios, lo que llevaria al agravamiento de los conflictos
agrarios (Alban, 2011).

La politica de tierras posterior al conflicto promovié la colonizacién
de terrenos baldios y propicié el poblamiento acelerado de las zonas de
frontera (Ibanez y Querubin, 2004). Por ejemplo, en la frontera con Ecua-
dor, la llegada de la construccion de la via a Puerto Asis, en medio de la
guerra contra Pert, mejord precariamente la conexion con el interior del
pais. Mas tarde, la migraciéon campesina hacia el Putumayo tuvo sus orige-
nes en el latifundio y en la baja productividad de la agricultura tradicional
minifundista en los tres departamentos sur colombianos: Narifio, Cauca y
Huila (Torres Bustamante, 2011: 40). Posteriormente, desde las décadas de
1960 y 1970, se desarrollé una nueva colonizacién masiva y permanente
en el Putumayo.

Esta ola de colonizacion estuvo relacionada con dos bonanzas: la pe-
trolera en Ecuador y Venezuela y la de la coca, que venia acompanada
directamente de grupos armados ilegales que actuaron como ejes de la
colonizaciéon y elementos que organizaron esta sociedad regional (Torres
Bustamante, 2011: 40).

El boom cocalero que inicié hacia 1993 generé una nueva economia
ilicita que provoco la ampliacion de la frontera agricola, alter6 el ritmo del
poblamiento, reactivé los asentamientos humanos y propicio la formacién
de incipientes centros urbanos (Torres Bustamante, 2011: 36-52). La dina-
mica de la ocupacién en frontera se vio acentuada después del ano 2000,
por factores como el fortalecimiento de los grupos paramilitares, el incre-
mento de las operaciones de la fuerza publica y el Plan Colombia, entre
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otros, que forjaron el repliegue de la guerrilla hacia las fronteras, generan-
do un cambio, ya que las zonas de retaguardia se convirtieron en zonas de
disputa. Alli, los constantes combates generarfan grandes desplazamientos
desde las fronteras hacia Ecuador y Venezuela.

Finalmente, el desarrollo de nuevas economias ilegales como el merca-
do de coca en la frontera con Ecuador y el contrabando de gasolina en la
frontera con Venezuela, dio lugar a cierta formalizacién de la vida social
local en el contexto de los mercados ilegales. En una situacion en que la
mayoria de la poblacién vivia directa o indirectamente de una actividad
ilicita, no era necesatio que la vida social tuviera un proceso de regulacion
estatal; mas bien, el Estado local era resultado de una construccién de
lazos y redes por amistad y compadrazgo, basicamente relaciones clien-
telares construidas alrededor de la economia ilicita (Torres Bustamante,
2011: 79-81).

Una dltima hipétesis se refiere a que, en general, Colombia nunca tuvo
guerras internacionales. Si bien han existido disputas limitrofes con los
vecinos, nunca se present6 una verdadera amenaza a la “soberanfa” terri-
torial resguardada por las fronteras, lo que llevé a que el poder central del
pais no se interesara por las fronteras, ya que no era alli de donde prove-
nfan las amenazas a la seguridad.

En lo que sigue, el texto se dividira en tres partes. En primer lugar se
presentara un estado del arte, cuyo objetivo es identificar las perspectivas
con las que se ha abordado el estudio de las fronteras, asi como ubicar las
principales discusiones que han surgido para el estudio de este hecho en
Colombia. No se trata de presentar aqui una lista exhaustiva que abarque
todas las obras sobre las fronteras en Colombia, sino de estructurar un
documento que permita, tanto a los investigadores, como al pablico en
general, tener un acercamiento a este incipiente campo de investigacién en
la sociedad colombiana.

La segunda parte serd una breve caracterizacion de la historia del sub-
sistema global fronterizo colombiano. En dicho apartado, mediante la
metodologia de hitos histéricos, se identificaran los periodos de trasfor-
macién fronteriza del pafs. Esto se realizara con tres definiciones de fron-
tera. La primera definicion plantea la frontera como limite, que ha sido su
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concepcién historica. La segunda definicion, se refiere a la frontera como
un proceso de hibridacion;' es decit, como el encuentro de regimenes, cul-
turas, babitus y sistemas politicos, y poblaciones. Por dltimo, se trata de en-
tender la frontera como un nodo dentro de una gran red de interconexion
de distribucion mundial estructurada funcionalmente.

Los estudios sobre fronteras en Colombia: entre lo local y
lo internacional

El estudio de las fronteras nacionales es relevante para comprender los
procesos de conformacién, transformacion y reconfiguracion de los Es-
tados-nacion. Frente a las miradas abstractas y formales del Estado, que
lo asumen como producto de un ordenamiento constitucional (Torres
Bustamante, 2011: 27), que se materializa homogéneamente por todo el
territorio nacional, el estudio de las fronteras permite matizar la presencia
estatal en las diferentes regiones periféricas de un pafs. Allf vale la pena
recordar el concepto de “presencia diferenciada del Estado” propuesto
por Fernan Gonzilez, Ingrid Bolivar y Tedfilo Vazquez (2002), con el que
sefialan que la politica y la construccién del Estado en Colombia se han
caracterizado por la coexistencia de instituciones politicas de caracter for-
malmente democratico con redes de poder de hecho, de corte clientelista
y territorios con escasa presencia estatal, donde diferentes actores luchan
por el control territorial.

Las zonas de frontera han sufrido problemas y conflictos politicos y
econémicos que dejan a las comunidades en medio de cierto abandono
estatal y el control politico-militar por parte de poderes mafiosos locales.
Esto ha generado que en el pafs se presente lo que Edward Gibson define
como “autoritarismos subnacionales”, nocién que se refiere a la coexis-
tencia de un ordenamiento legal democratico con una serie de 6rdenes
autoritarios locales que “privan a los habitantes de regiones enteras de
los derechos y las libertades que disfrutan libremente habitantes de otras
regiones en el mismo Hstado-nacién” (Gibson, 1997: 205).

1 Concepto utilizado por el académico Néstor Garcia Caclini, 2001.
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En el caso colombiano, este hecho ha sido largamente estudiado de-
bido a dos caracteristicas de la formacién del Estado en Colombia. En
primer lugar, al igual que en el resto de América Latina, el establecimiento
de las lineas de frontera colombianas no fue un proceso que se resolvid
por la confrontaciéon armada con otros Estados, sino un producto de la
fragmentacion y descomposicion del imperio espafiol a principios del siglo
XIX, lo que hizo que los limites de los nacientes Estados latinoamericanos
se establecieran a partir del principio del derecho internacional pablico ##
possidetis de inre, que hace referencia al establecimiento de los territorios
nacionales a partir de normas legales, que en el caso latinoamericano era el
ordenamiento territorial colonial existente al momento de conformacion
de los nuevos 6rdenes politicos. En términos espaciales, esto implico que
los Estados latinoamericanos aseguraran la posesion sobre vastos territo-
rios que no se encontraban integrados al proyecto nacional, sin control
militar y politico, y con bajos niveles de poblamiento.

En segundo lugar, este débil control del territorio por parte del Estado
hizo que varias regiones fueran frontera en el doble sentido del vocablo:
a la vez “frontera interna — movediza — de colonizacion y frontera inter-
nacional, es decir, confines del territorio del Estado y de la soberania na-
cional” (Ortiz, 2004: 381). Por ejemplo, en Colombia son importantes los
estudios sobre las fronteras agricolas. En las zonas periféricas ha habido
un segmento grande de terrenos baldios y extensiones de selva sin poblar,
que constituyen fronteras de produccion agricola, lo que ha posibilitado
sucesivos procesos de colonizacion.

En todo caso, estas colonizaciones no han redundado en una mejora
de las condiciones sociales de los campesinos recientemente asentados,
ya que la débil presencia institucional, sumada a las dificiles condiciones
para la produccion en pequenas parcelas, ha sido aprovechada por los ha-
cendados y grandes terratenientes, quienes, en asocio con élites politicas
regionales y grupos armados ilegales, han obligado a los campesinos a
abandonar o vender los terrenos colonizados, para apropiarse de éstos e
incorporarlos al mercado interno bajo su batuta.

Esto es lo que el historiador Jaime Jaramillo llamé “acumulaciéon pri-
mitiva permanente’:

37



Ariel Avila Martinez, Magda Paola Nufiez, Camila Obando y Juan Felipe Sudrez

[...] que reproduce el ciclo infernal del pequefio campesino: coloniza-
cién-expropiacion-emigracion-colonizacion, contribuye a la proletariza-
ci6n de un sector de estos primeros propietarios, vinculandolos a las em-
presas agricolas que se erigen en estas nuevas areas recién incorporadas
a la economia y la sociedad nacional, o bien, asimismo por esta via, los
obliga a emigrar (Jaramillo, 1987: 223).

En cuanto a propuestas tedricas, vale la pena rescatar que en la academia
colombiana ha surgido un debate alrededor de lo que significan las fron-
teras para la relacion del pafs con Estados vecinos. Una de las principales
investigadoras en la materia es Socorro Ramirez, quien sefialé que en el
pais, principalmente en las altas esferas del gobierno nacional, ha habido
una postura inspirada en la teorfa realista de las relaciones internacionales,
que privilegia la concepcién de las fronteras como el limite de la soberanfa
nacional, donde emergen espacios asociados a problemas de seguridad
nacional y de defensa ante las amenazas externas. Respecto de las relacio-
nes colombo-venezolanas escribe: “Esta concepcion arcaica de frontera
ha alimentado, ademas, hipétesis de conflicto de un pafs frente al otro, en
las que se siguen formando parte las fuerzas armadas de ambos paises”
(Ramirez, 2008b: 9).

A esta postura clasica de juego de suma cero, propia de los tiempos
de la guerra frfa, la doctrina de la seguridad nacional y los modelos de
desarrollo hacia adentro, se opone una lectura de las fronteras como re-
giones, donde surgen constantemente oportunidades de desarrollo social y
economico ligadas a la interaccion e interrelaciones que se entablan entre
las comunidades fronterizas locales de cada lado de la linea divisoria. Las
transformaciones tecnolégicas en materia de comunicacién y transporte,
la apertura econémica y los procesos de integracion y cooperacion po-
litica entre Estados han desvirtuado la idea de las fronteras como linea
limitrofe o “elemento divisorio de la delimitacién politica de los Estados”
(Bitar Ramirez, 2010), ante lo que se ha planteado que las fronteras deben
ser vistas como espacios de encuentro y relacionamiento de poblaciones,
ecosistemas y areas compartidas, que, junto a los problemas de violencia,
crimen organizado y corrupcion politica local, “podrian generar un apro-
vechamiento mutuo de oportunidades” (Ramirez, 2008c: 27).
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Bajo estas consideraciones y tras una revision de la produccién acadé-
mica nacional, se establecié una tipologia de los estudios sobre fronteras
en Colombia, atendiendo al horizonte del presente proceso investigativo,
que es dar cuenta de las condiciones y dinamicas del subsistema fronterizo
nacional colombiano, haciendo énfasis en la identificacion de los actores
armados y la instituciones que interactdan en las diferentes fronteras del
pais, asi como identificar las rutas, nodos y puntos clave de las economias
ilegales (narcotrafico, minerfa, trata de personas, armas, etc.), que operan
en las fronteras colombianas y se encuentran integradas a las redes de cri-
men global. A continuacién se presentan cada uno de estos tipos de inves-
tigacion y algunos de los hallazgos que han surgido de diversos estudios
sobre las fronteras colombianas.

Estudios sobre las relaciones politicas en el subsistema
fronterizo colombiano

En este tipo de estudios se agrupan aquéllos que dan cuenta de las relacio-
nes que se establecen entre diferentes actores e instituciones por el con-
trol politico y militar de las regiones de frontera. El proceso globalizador
modificé las relaciones de poder y autoridad en las fronteras, pasando de
un modelo de relaciones binacionales o plurinacionales, donde los actores
privilegiados eran los Estados vecinos, a un modelo de fronteras globa-
les, donde los Estados ceden parte de su poder a nuevos actores, tanto
institucionales como ilegales. Por un lado, ceden soberania a instituciones
supranacionales derivadas de procesos de integraciéon y cooperacion in-
ternacional y por otro lado, ceden ante diversos actores armados locales u
organizados en redes globales, que ponen en cuestién el monopolio de la
violencia y la autoridad local del Estado.

El primer grupo de estudios de este tipo ha abordado las relaciones
bilaterales y multilaterales del Estado colombiano con sus paises vecinos,
teniendo en cuenta los momentos de crisis econémica y politica interna o
en escenarios de quiebre de las relaciones. Entre éstos se destacan varios
articulos del libro Crisis y Fronteras compilado por Cristina Barrera (1989).
Estos analisis buscaban dar cuenta de las relaciones politicas y economicas
entre Colombia y los pafses vecinos, Ecuador y Venezuela, en el marco de
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la “aguda crisis recesiva mundial que afectd seriamente a los paises latinoa-
mericanos en los afios ochenta” (Barrera, 1989: 15).

Por su parte, Marfa Victoria Llorente y Elsa Forchheimer, en el arti-
culo “Flujos decisionales del escenario institucional”, dan cuenta de los
programas y politicas durante la administraciéon de Belisario Betancur
(1982-1986), que trataron de contrarrestar el desequilibrio comercial ge-
nerado por problemas econémicos en Venezuela. Alli analizan tres tipos
de acciones gubernamentales: 1) Las politicas nacionales que afectan las
relaciones bilaterales colombo-venezolanas; 2) las politicas nacionales que
inciden en las fronteras colombianas, entre las que se destacan medidas
de descentralizacion politico-administrativa y fiscal, y el Plan Nacional de
Rehabilitacién que surge en el marco de las politicas de paz de la adminis-
tracion Betancur y, por ultimo, 3) las politicas orientadas especificamente
hacia las fronteras, entre las que se encuentran el Estatuto de Frontera y
el Plan Integral de Desarrollo Fronterizo (Forchheimer y Llorente, 1989).

Gabriel Murillo y Rafael Pardo (1989) en su articulo “Politicas de desa-
rrollo fronterizo en Colombia” hacen un recuento histérico del tratamien-
to que el gobierno ha dado al tema fronterizo, destacando el abandono
de la materia y la falta de programas y politicas publicas especificas que
tuvieran como eje central el desarrollo de las zonas de frontera.

Otro tipo de investigaciones sobre el tema fronterizo en Colombia se
ha desarrollado a partir de los procesos de integracion politica regional
y las confrontaciones ideolégicas derivadas de la emergencia de diversos
proyectos politicos a lo largo y ancho de América Latina. Sobre esto, So-
corro Ramirez sefiala:

En el contexto de los procesos globalizadores, desregulados y asimétri-
cos, del debilitamiento de la hegemonia estadounidense y de la paulatina
redistribucion del poder mundial, los paises latinoamericanos y caribefios
han emprendido distintas y hasta contradictorias busquedas de solucién
de problemas nacionales y de insercion internacional, las cuales han ge-
nerado opciones econdmicas y politicas diferentes (Ramirez, 2011: 295).

En este punto cabe resaltar el articulo “Colombia: fronteras terrestres,
vecindad e integracién” de Socorro Ramirez (2011), que es una especie
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sintesis del gran numero de investigaciones realizadas por esta académica
en la materia.

Otro de los estudios que aborda este tema es el articulo “Colombia y
el nuevo panorama de la integracién regional” escrito por Roberto Gon-
zalez Arana y publicado en el libro Construyendo lo Global. Aportes al debate
de las relaciones internacionales, editado por la Universidad del Norte. El autor
plantea que la integracion latinoamericana y andina atraviesa una crisis
derivada de las confrontaciones ideoldgicas en la region, la salida de Ve-
nezuela de la Comunidad Andina (CAN), y la proliferacién de diferentes
proyectos de integracion regional, los cuales, ante la falta de consenso so-
bre el camino a seguir, compiten por captar la atencién y los esfuerzos de
los gobiernos nacionales (CAN, MERCOSUR, UNASUR, ALBA, OEA,
etc.) (Gonzalez Arana, 2011).

A estos estudios se suman los que abordan la situacion concreta de las
relaciones bilaterales con Ecuador y Venezuela, lo que tiene su razén de
ser en que las fronteras con estos dos paises son las mas activas que tiene
Colombia. El Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, en con-
junto con el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales
de la Universidad Nacional, ha desarrollado una serie de investigaciones
que se han publicado en mdaltiples libros titulados Miradas Binacionales. Alli
se discute la situacion de las relaciones econémicas y politicas de estos
paises con Colombia. La coordinadora y editora de estos proyectos ha
sido la especialista en el tema Socorro Ramirez, quien ha sido una de las
principales impulsoras de los estudios sobre fronteras en Colombia. En la
colecciéon mencionada se tratan distintos temas de materia fronteriza rela-
cionados con la cooperacion, los procesos de integracion y los problemas
de seguridad y crimen transfronterizo.

Una mencién especial merece el campo de investigacioén sobre la re-
glonalizacién/internacionalizacion del conflicto colombiano, pues es uno
de los temas sobre los que mas se ha escrito y que mas debate politico e
intelectual ha generado. Una de las primeras publicaciones sobre el tema
fue la de Socorro Ramirez titulada “La ambigua regionalizacién del con-
flicto colombiano” (20006), incluida en el libro Nuestra guerra sin nombre del
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales.
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Con un talante mas politico y en contravia de esta lectura que proble-
matiza el asunto, se encuentra el libro de Catlos Malamud E/ /largo camino
para la paz en Colombia (2004), que presenta una lectura de la regionaliza-
ci6n del conflicto desde la politica estadounidense de la lucha internacio-
nal contra el terrorismo.

Estudios de las relaciones comerciales legales entre paises

En este grupo se encuentra el conjunto de estudios que se han desarrolla-
do para comprender las dinamicas de intercambio econémico legal entre
los mercados nacionales de paises vecinos. Allf se trata de dar cuenta de
los niveles de integracion, cooperacién y dependencia entre las economias
de Colombia y los paises fronterizos, asi como de los impactos que tienen
sobre el comercio exterior colombiano las crisis econémicas o politicas
que suceden al otro lado de sus fronteras.

Entre estas investigaciones se encuentran la desarrollada por Cristina
Barrera, titulada “Economias nacionales y desarrollo fronterizo: una pers-
pectiva binacional”, la de Margarita Jaramillo de Botero “Impactos de la
crisis comercial binacional sobre el nivel empresarial” y la de Mirta Bosoni
“Impactos regionales del intercambio comercial de Colombia con Vene-
zuela y Ecuador”, las cuales fueron publicadas en el libro Crisis y Fronteras
(Barrera (ed.), 1989), anteriormente mencionado. Estos estudios se enfo-
caron en los impactos de la crisis de la década de 1980 sobre el comercio
colombiano con Venezuela y Ecuador.

Este tema ha sido uno de los mas estudiados, pues el Banco de la Re-
publica y el Ministerio de Comercio Exterior de Colombia han promovido
este tipo de investigaciones en aras de comprender el tamafio del comercio
colombiano con los paises vecinos, asi como los grados de interdependen-
cia entre las economias de los diferentes paises que limitan con Colombia.
Entre estas investigaciones se encuentra Borradores de Economia, No. 602,
donde se publico el documento “El comercio colombo-venezolano: ca-
racteristicas y evolucién reciente”, el cual aborda la evolucion y caracte-
risticas del comercio entre Colombia y Venezuela y “trata de establecer el
grado de vulnerabilidad de las economias colombiana y venezolana frente
al cierre de la frontera” (Esguerra Umafa, Montes Uribe, Garavito Acosta
y Pulido Gonzilez, 2010: 2).

42



El subsitema fronterizo colombiano

Enfoque limitrofe (linea divisoria de fronteras)

Este grupo de estudios se ha centrado en analizar y comprender el proce-
so de delimitacion de las fronteras colombianas terrestres y maritimas con
los paises vecinos. Su principal objeto de investigacién no son las zonas
de frontera, sino el establecimiento de lineas divisorias o limites fronteri-
zos hasta donde llega la soberanfa nacional y el derecho a la explotacién
econémica.

Entre este grupo cabe destacar la labor de recopilacion, sistematiza-
ci6n y divulgacion de informacion llevada a cabo por la Sociedad Geo-
grafica de Colombia por medio del Objeto Virtual de Aprendizaje (OVA)
sobre Fronteras de Colombia. En ¢l se puede encontrar una descripcion
fisica, social y politica de las zonas de frontera y una descripcion de la his-
toria de la conformacién de éstas en Colombia, asi como de su situacion
general en la actualidad. Ademas, se encuentran presentes los tratados y
convenios que definen las fronteras maritimas y oceanicas (mar Caribe y
océano Pacifico) del pais, asi como de las cinco fronteras terrestres que
el pais posee (Venezuela, Brasil, Pert, Ecuador y Panamd) (Fronteras de
Colombia, 2005).

Los estudios sobre las fronteras maritimas en el pais son escasos. S6lo
con la inclusién en la agenda publica nacional del diferendo limitrofe entre
Colombia y Nicaragua se han realizado algunos estudios sobre la cuestion
fronteriza marftima, destacando las cuestiones juridicas, politicas y econé-
micas de esta disputa por el control del archipié¢lago de San Andrés y Pro-
videncia y una porcion significativa de areas marinas ubicadas en el Caribe.

Flujos de economia ilegal

Son los estudios mas recientes. Se proponen rastrear los nodos, rutas y
actores que participan en el funcionamiento de las economias ilegales. En
Colombia, de la mano del desplazamiento del conflicto armado a las zonas
de frontera y de su internacionalizacion, en afios recientes ha habido un
fuerte interés por comprender las dinamicas de las economfias ilegales que
operan en el pafs, principalmente el narcotrafico y el contrabando. Entre
los trabajos producidos en esta linea se encuentra el libro pionero La fron-
tera caliente entre Colombia y 1 enezuela (2012), coordinado por Ariel Fernando
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Avila, en el que se trata de dar cuenta de la construccion de un Estado
mafioso en lo local a2 ambos lados de la frontera colombo-venezolana,
situacion que viene dada por la presencia de diversos actores armados ile-
gales ligados al conflicto colombiano y al conjunto de economfias ilegales
que existen en la frontera (rutas del narcotrafico, contrabando de combus-
tibles, contrabando de mercaderfas legales, minerfa ilegal, etc.)

También se destaca el articulo “Narcotrafico, violencia y crisis social
en el Caribe insular colombiano: El caso de la isla de San Andrés en el
contexto del Gran Caribe” de Silvia Mantilla (2011). En él se aborda la
magnitud del trafico de drogas, las dinamicas y modalidades como opera
en el archipiélago de San Andrés y Providencia. En términos generales,
cabe sefialar que la investigacion sobre los flujos de la economia ilegal no
es muy extensa y enfrenta las dificultades propias para registrar los montos
que se mueven por fuera de todo cauce institucional.

Flujos migratorios

Son los estudios que intentan dar cuenta del transito de personas entre
Colombia y sus vecinos u otros pafses. Para el caso colombiano, es signi-
ficativo el predominio del enfoque humanitario en los estudios sobre los
flujos migratorios hacia paises vecinos; esto debido a los cincuenta afios
de conflicto armado, que han dejado miles de desplazados que migran a
territorios extranjeros tratando de escapar de la violencia politica.

Si bien existen algunos estudios que abordan el tema migratorio desde
los flujos de mano de obra legal e ilegal hacia Venezuela (Ungar, Barrera,
y Moreno, 1988) y Ecuador, en afios recientes se han desarrollado investi-
gaciones que centran su atencion en problemas humanitarios de diferentes
tipos de poblacion desplazada. Uno de estos estudios es Migracidn y salud en
zonas fronterizas: Colombia y el Ecnador de Abelardo Morales, Guillermo Acu-
fia y Karina Li Wing-Ching, desarrollado para la CEPAL y la Organizacién
de las Naciones Unidas. A pesar de existir multiples factores de naturaleza
sociopolitica, econémica y ambiental que generan los desplazamientos, el
estudio seflala que “se nota la relacién entre desplazamiento y conflicto”
(Morales, Acufia, y Wing-Ching, 2010: 62).
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Por otro lado, se encuentra el informe Género, desplazamiento y refugio. Fron-
tera Colombia y Venezuela escrito por Nubia Pedraza Palacios (2005), con el
apoyo del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer. El
centro de este estudio son las nifias, adolescentes, mujeres y ancianas que
han tenido que abandonar sus bienes materiales, su lugar de origen y mu-
chas veces sus seres queridos, huyendo de la violencia y el miedo produci-
do por el conflicto armado.

Otra publicacién que se ubica en la misma linea es el articulo “Efectos
de la regionalizacion de la politica de seguridad democratica para el des-
plazamiento en las fronteras de Colombia” de Marfa Camila Lopez Rojas
(2007), quien sefiala que el desplazamiento en Colombia se agudizé con la
puesta en marcha del Plan Colombia y la estrategia de seguridad democra-
tica durante el primer gobierno de Alvaro Uribe (2002-2006).

Dinamicas fronterizas locales

Es el conjunto de investigaciones que tratan de dar cuenta de la situa-
cion local en una zona de frontera especifica. Estos trabajos no abordan
necesariamente el conjunto de los fenémenos sociales, politicos, econo-
micos y ambientales que afectan a la zona de frontera, sino que hacen
énfasis en una problematica o caracteristica particular. Algunas de estas
investigaciones se han enfocado en el tema étnico, sefialando la existencia
de pueblos indigenas que han hecho presencia en el territorio desde antes
del periodo colonial, y donde lineas divisorias que constituyen la frontera
han terminado fragmentando el territorio en el que histéricamente han ha-
bitado. Uno de estos estudios es “Lenguas y etnias de la frontera colombo-
venezolana” publicado en el libro La vecindad colombo-venezolana. Imdgenes y
Realidades y escrito por Emilio Mosonyi y Pedro Marin Silva (2003).

Ademas de esta investigacion, existen otras sobre el tema étnico que
discuten la identidad y la alteridad en las comunidades indigenas que habi-
tan las zonas de frontera. Una de ellas se titula Los Ticuna frente a los procesos
de nacionalizacion en la frontera entre Brasil, Colombia y Persi de la investigadora
Claudia Leonor Lopez Garcés (2002).

Otro tema que han tocado las investigaciones sobre dindmicas fronteri-
zas locales es la formacion local del Estado y los procesos de colonizacién
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de estos territorios apartados de los centros politicos y de produccion del
pais. Dos estudios significativos en esta materia son la investigacion Estado
'y coca en la frontera colombiana. El caso de Putumayo de Maria Clara Torres Bus-
tamante (2011) y el estudio de Carlos Miguel Ortiz (2004) sobre el proceso
de colonizacion en el Uraba y el Darién, titulado Colonizacion y violencia en la
frontera con Panamd: Uraba y el Darién de 1950 a 1990.

Este panorama de los estudios fronterizos en Colombia permite sefia-
lar que en afos recientes ha habido un importante crecimiento del acervo
de conocimientos sobre los temas de frontera en Colombia, ello remolca-
do por la necesidad del Estado colombiano de comprender los cambios
regionales que ha traido consigo la globalizacién y el nuevo escenario po-
litico latinoamericano. Si bien la mayorfa de esos estudios se dedica a dar
un tratamiento binacional a las problemdticas estudiadas, no analiza las
relaciones entre una frontera y otra, los flujos entre éstas, y menos aun,
los cambios sociales en estas fronteras. El analisis del subsistema fronterizo
nacional permitira tener una vision de conjunto de los retos y las oportuni-
dades que enfrenta el pafs en sus zonas de frontera, pues es indispensable
avanzar en el reconocimiento de los actores armados y las dindmicas de las
economias ilegales presentes, para poder plantear politicas publicas que re-
dunden en beneficios sociales, politicos y econdémicos para las poblaciones
de estas regiones del pafs.

Concepcion histdrica de las fronteras

El proceso de emergencia de las naciones latinoamericanas no responde al
resurgimiento de una identidad esencial que fue oprimida durante la colo-
nia, sino por el contrario, con la independencia se inicia un arduo proceso
de construccion de la identidad nacional, donde se presentan conflictos
entre regiones y grupos sociales que buscan aglutinar alrededor suyo el
naciente proyecto nacional. Es alli donde surge la Gran Colombia, pues
tras el triunfo del ejército libertador liderado por Simén Bolivar el 7 de
agosto de 1819, es creada “mediante la ley fundamental promulgada por
el Congreso de Angostura el 17 de diciembre de 1819, la cual organizé la
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Republica de Colombia, dividida en tres grandes departamentos: Venezue-
la, Cundinamarca y Quito” (Ocampo Lépez, 1982: 44).

A pesar de los vinculos culturales y sociales entre las poblaciones de
cada una de las nuevas regiones de la naciente comunidad politica, la poca
articulacion entre ellas hacfa muy inestable la unidad politica y adminis-
trativa del Estado gran colombiano. La falta de vias de comunicacion y el
aislamiento entre vastos territorios poco colonizados dificultaron la cons-
truccion de un mercado nacional. Ademas, hubo querellas respecto de los
grados de representacion politica entre las élites de las tres regiones. Todo
ello llevé a la descomposicion de la Gran Colombia.

El lento proceso de construccion del Estado colombiano tuvo un se-
gundo comienzo en 1830. Con el fracaso del proyecto gran colombiano, el
ideario de la nacién se construyé alrededor de la region andina, zona mas
densamente poblada y con mayores niveles de organizacion social. En ella
se encontraban asentadas las élites criollas que lideraron el proceso inde-
pendentista, lo que implicé que el proyecto de pais se planteara a imagen y
semejanza de los intereses, frustraciones e ideales que albergaban la mente
de los andinos, negando la diversidad social y cultural que la naciente re-
publica tenfa en su seno.

Los territorios marginales del Estado colombiano no sélo eran alejados
y de dificil acceso a los pobladores del centro del pais; también eran
extraflos, pues se conocia poco de ellos. Durante gran parte del siglo XIX
la actitud del Estado colombiano hacia estas zonas serfa la de explorarlas
con el interés de conocetlas y poder garantizar la soberania nacional frente
a los paises vecinos. Para 1830, gran parte del territorio nacional estaba
constituido por grandes extensiones de selvas y bosques montafiosos
con escaso poblamiento, nula presencia estatal e incomunicados de los
centros econdémicos y politicos de la época. Durante la existencia de la
Gran Colombia esta situacién fue reconocida por Francisco de Paula
Santander, quien impulsé el proyecto de mapa y geografias nacionales
para responder a la “necesidad de conocer el territorio de la extension
de la Nueva Granada, Capitania General de Venezuela y la Audiencia de
Quito (1823)” (Gonzalez Gémez, 2010: 126). A pesar ello, estos planes se
realizaron parcialmente y durante los primeros afios de vida independiente
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de la Nueva Granada, entre 1830 y 1848, se traté —sin mucho éxito— de
reconocer las caracteristicas del territorio del joven Estado.

Sélo hasta 1850, cuando se crea la Comision Corografica liderada por
Agustin Codazzi, el Estado comenzé a reconocer las dimensiones y ca-
racteristicas del territorio nacional, haciendo énfasis en su geografia, la
topografia, los recursos naturales y humanos de los que disponia la nacién
para emprender el camino independiente. “El conocimiento geografico
del paifs (en extension, recursos humanos y naturales) emanado de la Co-
misién, que fue al mismo tiempo un proyecto geografico y un proyecto
gubernamental, se asumia como la puerta de entrada al progreso y a la
consolidacién del proyecto de unidad nacional” (Gonzalez, 2010: 120).

La investigadora Lina Marcela Gonzalez sefiala que la Comision Coro-
grafica sufri6é del mismo prejuicio que marcé la organizacién del Estado-
nacion tras la gesta independentista, pues se concentré en las regiones
del pafs con mayores niveles de poblamiento e importantes centros de
produccién como los Santanderes, el altiplano cundiboyacense y algunas
partes del Catibe, dejando sin explorar algunas areas “despobladas™ del
pais como gran parte de la Amazonia y la Orinoquia.

Entre 1843 y 1880, diversas constituciones reflexionaron sobre estos
territorios especiales, los cuales, dada su condicion de marginalidad y aisla-
miento, constitufan un problema a la hora de establecer la division politi-
co-administrativa del Estado. “Las Constituciones Politicas de 1843 y 1853
abrieron la posibilidad de pensar la singularidad de los zerritorios especiales,
léase marginales, mientras que la de 1863 los pensé en su relacién con el
gobierno federal, pasando en 1868 la responsabilidad sobre ellos a los Es-
tados Federales” (Gonzalez Goémez, 2010: 131-132; énfasis en el original).

Finalmente, la Constitucion de 1886 significo la derrota del federalis-
mo a manos del proyecto “regenerador” que instaur6 un régimen politico
centralista y confesional. Los antiguos Estados fueron reducidos a la con-
dicién de departamentos subordinados al poder nacional. Los territorios
especiales fueron redefinidos como “Territorios Nacionales”, organizados
administrativamente en las figuras de intendencias nacionales y comisatfas
especiales, entidades diferentes a los departamentos, que no contaron con

2 Lejos de ser “despobladas”, en realidad estas zonas estaban habitadas por multiples comunidades
indigenas que no mantenian contacto sociocultural con el proyecto nacional de las élites criollas.
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el debido apoyo del gobierno nacional, pues las asignaciones presupues-
tales eran muy pequefias; los funcionarios tenfan poco rango de accién y
los esfuerzos por conectar estas zonas con el resto del pafs fueron nulos.

En la segunda década del siglo XX, la mayor parte del sur del pais se
encontraba organizada politica y administrativamente en forma de Terri-
torios Nacionales. El Vaupés, Arauca, Putumayo, el Caqueta y el Amazo-
nas no posefan el estatus de departamentos y eran vastas zonas de frontera
interna —y en algunos casos externa—, donde la presencia o densidad esta-
tal era baja y su integracién con otras regiones del pafs era débil.

Esta figura administrativa de Territorios Nacionales perdur6 hasta
1991, cuando la promulgacioén de la nueva Constitucion Politica de Co-
lombia los elevé a la categoria de departamentos. Ademas, el poblamiento
de estas zonas es muy reciente, por lo que el cierre de la frontera interna
y agricola sélo es parcial. Estas colonizaciones han tenido como motor
el alto nivel de violencia politica que ha padecido el pais desde mediados
del siglo XX. La violencia entre liberales y conservadores expuls6 a miles
de personas hacia el sur del pafs, quienes se asentaron en territorios de lo
que hoy son los departamentos del Caqueta, el Guaviare, Meta, Casanare y
Putumayo, y en menor medida Guainfa, el Vichada y el Amazonas. Asimis-
mo, en aflos posteriores, los procesos de colonizacion han sido impulsa-
dos por marchas guerrilleras que se han desplazado junto con la poblacién
de algunas regiones afectadas por la violencia estatal.

El otro elemento que ha propiciado la colonizacion de zonas de fronte-
ra es la expansion de los cultivos de uso ilicito ligados al narcotrafico. Pri-
mero, entre las décadas de 1970 y 1980 se produce el primer boom cocalero,
asociado al auge que tenfan en Colombia los grandes carteles de la droga,
y luego, a finales de la década de 1990, se produce un nuevo crecimiento
de los cultivos de coca a manos de pequefios campesinos, que ante las
dificiles condiciones del campo, emprenden la colonizacién de regiones
apartadas del pais.

Las élites nacionales tomaron la decisién de delegar la administracién
del Estado a nivel regional a nacientes élites locales, a cambio de que estas
ultimas no cuestionaran su poder nacional. En muchas zonas, como en el
fronterizo departamento de La Guajira, estas élites nacieron ligadas a la
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ilegalidad (su poder surgi6 de la bonanza de la marihuana en la década de
1960). Asi, estos grupos locales administraban las relaciones fronterizas
locales. Es decir, el Estado colombiano nunca construyé una politica de
relaciones fronterizas, sélo reaccionaba ante las crisis.

Por lo que toca a las fronteras externas de Colombia, las relaciones
diplomaticas de la republica iniciaron con Ecuador y Venezuela, a partir
de la desagregacion de la Gran Colombia. Afios maés tarde se suscribirfan
acuerdos territoriales que fijaron los limites fronterizos con cada uno de
estos paises. Con el vecino del sur la situacién no habfa empezado en
los mejores términos, pues uno de los argumentos para disolver la Gran
Colombia fue la falta de representacion politica de Ecuador en la nacien-
te republica. Ademds, tras la separacion, la Nueva Granada conservo la
soberanfa sobre la regién del Cauca,’ que histéricamente habia pertene-
cido a la Audiencia de Quito y posefa fuertes vinculos con Ecuador. Los
bolivarianos perdieron el control del gobierno a manos de los santanderis-
tas, lo que reforzé una postura legalista del Estado colombiano en materia
de derecho internacional, que defendia el derecho de gentes y el principio
uti possidetis, con el que desconocian cualquier pretensiéon del Ecuador de
reclamar estos territorios.

Esto generd que, durante el siglo XIX y los primeros afios del siglo
XX, se presentaran disputas entre neogranadinos y quitefios por la sobe-
ranfa de los territorios del Cauca. La mayorfa de las veces, estas disputas
fueron de tipo verbal. Sélo hasta el 15 de julio de 1916, cuando es suscrito
el Tratado de Limites Suarez-Mufioz Veraza, quedan saldadas las disputas
por el territorio entre Colombia y Ecuador. Las relaciones entre los dos
paises mejoraron y se fortalecieron los servicios de migracién y aduana, asi
como el intercambio comercial y cultural. El tratado fue ratificado el 26 de
enero de 1917 (Montenegro Coral, 2005: 22).

A partir de lo anteriormente descrito se consolidan tres principales su-
bregiones de frontera con Ecuador como regiones de transito, intercambio
econémico e hibtridacién cultural. Sobre el Pacifico, en la zona costera, se
encuentra la regiéon Tumaco-Esmeraldas; en la zona montafiosa sobre la cot-
dillera andina se halla el puente internacional de Rumichaca, principal paso

3 Compuesta por los actuales departamentos de Narifio, Cauca y Valle del Cauca.
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fronterizo que conecta los municipios de Ipiales en Narifio, del lado colom-
biano, con Tulcan en Carchi, del lado ecuatoriano. Por dltimo, se encuentra
la region fronteriza compuesta por el Putumayo (Colombia) y Sucumbios
(Ecuador), donde se encuentra el puente internacional de San Miguel.

Mapa 1
Departamentos limitrofes de Colombia
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Las relaciones con Venezuela han seguido otro curso. Desde sus inicios
republicanos, y dada la enorme extension de la frontera terrestre colom-
bo-venezolana, las relaciones entre los dos paises han estado marcadas
por aspectos como la delimitacién, el importante intercambio comercial,
la migracién y problemas asociados con la seguridad fronteriza. Respecto
de la definiciéon de la frontera con Venezuela, cabe sefalar que inicia en
1842, cuando se suscribi6 un primer tratado limitrofe, pero el proceso sélo
culmin cien afios después, cuando en 1941 se suscribi6 el Tratado de De-
marcacion de Fronteras y Navegacion de Rios Comunes (Obregén y Nasi,
1990: 20). Entre estas dos fechas se presentaron diferendos relacionados
con los limites en algunas zonas de frontera poco pobladas, ubicadas prin-
cipalmente en el Orinoco y la Guajira. Entre el fin de la Segunda Guerra
Mundial y la década de 1960, las relaciones entre los dos paises tendran
un auge marcado por la superacién de algunos diferendos limitrofes que
les permitié a los gobiernos concentrarse en problemas en materia econé-
mica, de intercambio cultural y de mejoramiento de los pasos fronterizos.

Tras estos aflos de cooperacion y mejoramiento de las relaciones bina-
cionales, entre finales de las décadas de 1960 y 1980, vuelven y juegan un
papel preponderante las disputas limitrofes, esta vez por areas marinas y
submarinas ubicadas en el golfo de Venezuela. A pesar de ello, el interés de
resolver las disputas mediante la negociacion y vias legales ha continuado.

Ahora bien, con el fin de la guerra fria, tuvo lugar una proliferacion de
procesos de integracion regional que respondian al transito de un modelo
de desarrollo hacia dentro por medio de la sustitucion de importaciones,
hacia un modelo de desarrollo hacia afuera, asociado al libre mercado y al
aumento de las exportaciones. Las fronteras de Colombia con Ecuador y
Venezuela son lugares donde la Comunidad Andina, instituida en 1996 a
partir de modificaciones al Pacto Andino de 1969, cre6 zonas de integra-
ci6én fronteriza, construidas con el objetivo de que los Estados trabajaran
mancomunadamente para mejorar las condiciones sociales, econémicas y
politicas de las regiones de frontera.

A inicios del siglo XX, posterior a la independencia de Panama y a la
guerra con Perd, nacen y se renuevan trelaciones diplomaticas con estos
paises, con los cuales se logran aclarar los limites territoriales antes de la
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mitad del siglo XX. Si bien Colombia vio afectada su integridad territorial
con la separaciéon de Panama en 1905, las relaciones diplomaticas y fron-
terizas con aquel pais se normalizaron con relativa rapidez, debido a dos
circunstancias. Por un lado, la mediacién estadounidense que compenso
econémicamente a Colombia por la pérdida de territorio y, por otro lado,
la existencia del Tap6n del Darién, principal referente limitrofe, pues dado
su carcter de selva tropical humeda, frondosa y poco poblada, se conver-
tfa en una especie de barrera natural entre los dos paises.

Con excepcion de la frontera con Ecuador, gran parte de las fronte-
ras del sur del pafs han sido poco importantes, dado el bajo nivel de po-
blamiento, desarrollo econémico y presencia institucional. Durante gran
parte del siglo XX, las tinicas relaciones diplomaticas que se tuvieron fue-
ron para concretar los limites fronterizos (Brasil, Pert y la zona sur de la
frontera colombo-venezolana). En especial, en la década de 1970, durante
el gobierno de Alfonso Lépez Michelsen, se suscribieron mas de cinco
tratados para fijacién de limites maritimos con Ecuador, Panama, Costa
Rica, Republica Dominicana y Haiti. Esta dinamica no siguié el mismo
patron con Ecuador y Venezuela, ya que por sus condiciones fronterizas
con Colombia, mas alla de una relacion diplomatica, ya existia una dina-
mica social fronteriza.

Las fronteras fueron visualizadas simplemente como una linea divi-
soria con los paises vecinos. Sélo hasta el conflicto ocurrido con Pert en
1932, la frontera adquirié importancia en perspectiva geopolitica. Desde
entonces, algunas poblaciones fronterizas recibieron dotacién militar para
proteger las lineas de la demarcacion territorial frente a posibles even-
tualidades que alteraran la soberanfa colombiana (Murillo y Pardo Rueda,
1989).

En ese sentido, durante décadas las fronteras fueron un estricto asunto
de soberania para el Estado bogotano, sin que eso reflejara una preocupa-
cion por llegar hasta alli. Sélo hasta la administracién de Betancur (1982-
1986), el gobierno central tuvo en cuenta las fronteras, para vinculatlas a
una politica nacional fronteriza de desarrollo. Esa fue la primera vez que
se reconocio la necesidad de integrar las fronteras al resto del pais (Murillo
y Pardo Rueda, 1989: 119).
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La politica fronteriza entonces se desarrolld, primero, con la definicion
del marco institucional y administrativo necesario para la instrumentaliza-
ci6n de politicas de desarrollo, y después, mediante la implementacion del
Plan Fronteras. En la primera fase de la politica, con el estatuto de fron-
teras, se definieron las regiones fronterizas para el desarrollo de progra-
mas de cooperacion y desarrollo regional fronterizo; asimismo se crearon
incentivos para sectores industriales, comerciales y de turismo y otra serie
de incentivos fiscales y se cred el Consejo Nacional de Fronteras, con el
objetivo de asesorar al gobierno en la definicion de politicas. Este consejo
se formaliz6 en 1985.

En la segunda fase, se rompi6 la tradicién centralista de los programas
gubernamentales, ya que con la nueva politica se consideraba que las regio-
nes fronterizas debfan estar integradas al resto del pais. En ese sentido, el
Plan Fronteras fue la nueva estrategia que tuvo en cuenta las dinamicas fron-
terizas, trascendiendo los enfoques de desarrollo aplicados tradicionalmente
por el gobierno colombiano en el resto del pais (Murillo y Pardo Rueda,
1989). Finalmente, a pesar de que en 1986 se aprob formalmente el Plan
Fronteras, que consolid6 el discurso para impulsar el desarrollo fronterizo,
en términos generales, la iniciativa enfrenté bastantes criticas, dado que fi-
nalmente no se ejecuto el plan, ni se crearon los incentivos propuestos en él.

En las siguientes administraciones, durante la década de 1990, permane-
ci6 una vision sobre la frontera similar a la de afios anteriores, siendo éste
un tema puramente limitrofe, con alguna relevancia para la integracién co-
mercial. Sin embargo, el tema por el que han adquirido mayor relevancia las
fronteras es la fuerte escalada que presenta el conflicto colombiano, lo que
hizo que en las agendas bilaterales con paises vecinos primaran los asuntos
de seguridad fronteriza. Esta situacion ha llevado a que varios autores ha-
blen de una internacionalizacién o regionalizacién del conflicto colombiano.

Durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2001), se desarrolld
una politica exterior dirigida al tratamiento del conflicto y el narcotrafico
con ayuda y otientaciones particulares de Estados Unidos. En esa época,
las relaciones con ese pafs y la politica de fronteras con los paises vecinos
adquirieron mas importancia, no en términos de solucionar las proble-
maticas y necesidades de la poblacion directamente, sino de resolver los
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problemas que tenfan repercusion en el contexto latinoamericano y las
relaciones internacionales, esto es, el narcotrafico y el conflicto con sus
dimensiones irregulares.

El tema de trafico de drogas y armas se ubicaba entonces como la
prioridad por excelencia de la agenda del Congreso de Estados Unidos.
Colombia se aline6 con esta tendencia, que al mismo tiempo era una de las
fuentes principales de financiamiento del conflicto interno. En ese senti-
do, se generd una agenda bilateral entre los dos pafses que tenfan el mismo
objetivo: la lucha contra el narcotrafico. A partir de esta agenda nacieron
programas de lucha antidrogas como el Plan Colombia que entré en fun-
cionamiento durante el 2000.

Posteriormente, la administracion de Alvaro Uribe (2002-2010) trajo
consigo la politica de defensa y seguridad democritica, con la que busco
consolidar el control nacional sobre algunos territorios y restablecer la
autoridad del Estado en todo el territorio colombiano mediante el uso le-
gitimo de la fuerza, en busca de presionar a los grupos al margen de la ley
(Acufia Fernandez, 2010). Sobre el terreno, esta politica logré consolidar
el control del Estado en cabeceras urbanas en varias zonas de frontera del
pais, pero sobre todo, llev6 la confrontacion armada a estas zonas, que
hasta esos afios eran de retaguardia de los grupos armados ilegales. Es
decir, las zonas de frontera pasaron a ser zonas de disputa, lo que inmedia-
tamente disparé los niveles de violencia.

En departamentos como Putumayo y Narifio, las FARC lograron acu-
mular una gran cantidad de tropas, debido a su salida del centro del pais.
Las FARC y la guerrilla del ELN replegaron sus fuerzas hacia las zonas
de frontera, con lo cual se fueron ubicando los corredores ilegales ha-
cia Ecuador, que servian anteriormente como medio de abastecimiento y
proteccién de los guerrilleros.

La frontera hoy: caracteristicas actuales

Hacia 2002 se producen en Colombia cuatro grandes cambios que po-
tencian las fronteras como ejes estratégicos de rentas ilegales. En primer
lugar, y como ya se vio, tiene lugar una transformacion en la geografia del
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conflicto, pasando de la disputa en la cordillera oriental, en el centro del
pals, hacia las zonas de frontera. El mapa 2 muestra la presencia de las

FARC-EP para el 2002 y principios del 2003.

Mapa 2
Presencia de frentes de las FARC-EP para 2002
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Mapa 3
Presencia de frentes de las FARC-EP para 2013
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Noétese como la mayoria de las estructuras se concentraba sobre el centro
del pais. Para el 2013, la geografia del conflicto habia cambiado en forma
sustancial; practicamente la guerra se habia trasladado hacia las fronteras

como lo muestra el mapa 3.

La confrontacién armada se trasladé hacia las zonas de frontera, tanto
internas, como la frontera agricola y las fronteras de vecindad con otros
paises. Esto trajo no sélo el aumento de la confrontacién armada, y con
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ello el aumento de poblacién desplazada, homicidios y desapariciones for-
zadas, sino, sobre todo, la militarizacién de dichas zonas. Esta situacion se
desarrollé fundamentalmente en las fronteras con Ecuador y Venezuela,
paises que paralelamente no apoyaban en materia de seguridad al gobier-
no colombiano y decidieron tomar una posiciéon neutral ante el conflicto
interno colombiano.

Este repliegue hacia las fronteras fue producto de la débil articulacion
entre las poblaciones fronterizas, sumada a una incipiente regulacién
institucional que dio lugar a procesos de colonizaciéon desordenados, a
bonanzas ilegales y a la mala utilizacién de las transferencias desde el
gobierno central, hacia estas regiones fronterizas. Hstas condiciones
fueron favorables para el asentamiento del narcotrafico, las guerrillas
y paramilitares, situaciéon que se agravé a mediados de la década de
1990, por el incremento de confrontacion entre grupos armados en las
zonas fronterizas con Ecuador y Venezuela, que servian de corredores
estratégicos en dichas fronteras.

Con las politicas de seguridad como el Plan Colombia, la politica de
seguridad democratica y el fortalecimiento de los grupos paramilitares, el
Hstado comenzé a combatir las zonas de retaguardia de las FARC donde
concentraban su poderio militar y econémico, asi como en areas de gran
importancia estratégica, lo que obligd a esta guerrilla a reducir sus accio-
nes armadas y su presencia territorial, debiendo replegarse hacia el sur del
pais, aumentando su territorialidad en la frontera con Ecuador. Asi, las
zonas de retaguardia se convirtieron en zonas de confrontacion (Echandia
Castilla, 2011).

Esta dinamica se fortalecié en medio de la desmovilizacion de los gru-
pos paramilitares (2003-2000) e incentivo la relacion de la poblacion vecina
con los actores del conflicto y el mercado de la droga, con la articulacién
de redes en diferentes lugares de la frontera, donde se moviliza el contra-
bando de armas, explosivos, gasolina, flujo de drogas y dineros ilegales.

El segundo cambio que se produjo durante esos afios fue el fortale-
cimiento de grupos paramilitares en los departamentos fronterizos co-
lombianos. El paramilitarismo logré elegir alcaldes y gobernadores en las
zonas fronterizas. Esta confluencia entre actores politicos y criminales
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permitié un control casi hegemonico sobre las rutas de trafico de drogas,
gasolina y contrabando en general. Desde 2002 varias estructuras politicas
ligadas a grupos paramilitares lograron conquistar departamentos comple-
tos. El mapa 4 muestra las votaciones atipicas que permitieron que estas
estructuras lograran el poder politico en estas regiones.

Mapa 4
Riesgo por votaciones atipicas por candidato o lista
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La alianza entre politicos y criminales, conocida como “parapolitica”,
que ha llevado a la carcel a mas de sesenta excongresistas de la republica,
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permiti6 la consolidacién, no sélo de autoritarismos regionales, sino de
verdaderas dictaduras, lo cual llevé a una transformacién social y, sobre
todo, econémica de las zonas de frontera. Apropiacion de tierra, llegada
masiva de monocultivos y destruccion de las organizaciones sociales
fueron el comin denominador (Avila, 2010). Asi las cosas, la zona de
frontera vivié una doble ola de violencia, aquélla ejercida por estructuras
paramilitares en alianza con politicos regionales, y aquélla liderada por el
Estado en contra del narcotrafico y los grupos guerrilleros. Por ejemplo,
el Plan Colombia tuvo repercusiones importantes en la relacion fronteriza
con Ecuador, ya que la manera de acabar con los cultivos ilicitos por
medio de fumigaciones generd graves problemas de salubridad, una causa
mas para el incremento de migracion hacia Ecuador.

Durante la implementacién de la politica de seguridad democratica y
la consolidacién de los grupos paramilitares, la frontera entre Colombia y
Ecuador se convirti6 en la nueva retaguardia de las FARC, hasta el punto
de constituirse en uno de los corredores de movilidad logfstica mas im-
portantes para el trafico de armas y municiones. De esta manera, con la
creacion de la economia ilegal, se facilité el despliegue y movilizacion de
las FARC, consolidando esta regiéon como una frontera en la que los gue-
rrilleros podian hacer uso del territorio como zona de refugio. Con esta
légica se movian por la frontera varios miembros de la direccion de las
FARC, entre ellos Raul Reyes y Simon Trinidad.

El asesinato de Raul Reyes, en el marco de la “Operacion Fénix”,* en
marzo de 2008, empeord las relaciones diplomaticas con Ecuador, al pun-
to de generar la crisis fronteriza mas grave que hasta ahora haya habido
en América Latina en el siglo XXI. Esta situacién provoc6 una demanda
por violacién de soberania, el cierre de fronteras entre los dos paises y
la implementacién de restricciones de movilidad que afectaron el comer-
cio fronterizo. Las relaciones diplomaticas se mantuvieron de esta mane-
ra hasta el inicio del periodo presidencial de Juan Manuel Santos (2010),
quien restableci6 las relaciones bilaterales.

4 NdE: El 1 de marzo de 2008, las Fuerzas Aéreas Colombianas bombardearon el campamento de
las FARC asentado en La Angostura, Ecuador. En el ataque murieron Radl Reyes, segundo en la
jerarquia de las FARC y 21 personas mas.
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El aumento de la confrontacién en zonas de frontera entre grupos gue-
rrilleros y las fuerzas militares, la ofensiva paramilitar y con ello la creacion
de autoritarismos locales, aunado al aumento de la economia ilegal trajo
consigo una reconfiguracion del territorio. Aqui surge tal vez una de las
principales hipétesis de investigacion, y es que en las zonas fronterizas
colombianas se produjo, principalmente con Venezuela y Ecuador, el mas
grande proceso de homogenizacion politica. Miles de campesinos y po-
blacién de estas zonas se vieron obligados a abandonar sus propiedades y
a salir de sus localidades fronterizas, lo cual permitié la consolidacion de
esta alianza entre organizaciones criminales y estructuras politicas.

Esta reconfiguraciéon demografica y territorial llevé a un vaciamiento
poblacional de las zonas de frontera y luego una reocupacion, en muchos
casos promovida por grandes empresatios y tenedores de tierra; es decir,
la base social del paramilitarismo. En ultima instancia, decenas de miles de

campesinos y habitantes de zonas de frontera fueron asesinados o despo-
jados de sus tierras (Avila, 2010).

Grafico 1
Tasa de homicidios y desplazamiento
Frontera con Venezuela: Region 3, 1997-2013
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La frontera entre Colombia y Venezuela fue donde la homogeneizacion
politica se vio con mayor fuerza. El grafico 1 muestra el desplazamiento
forzado que se lee al margen derecho y se contrasta con la tasa de homi-
cidio que se lee al margen izquierdo, estos datos se catalogan dentro de la
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regiéon 3 que corresponde a los municipios del Catatumbo Colombiano:
Tibu, Abrego, San Calixto, El Tarra, El Carmen, Convencion, Teorama y
Sardinata.

Notese, como entre 1999 y 2002 se produjeron mas de 50 000 despla-
zamientos forzados y una tasa de homicidio que lleg6 a cerca de 250 por
100 000 habitantes en su punto mds alto. La mayoria de estos municipios
cuenta con un promedio de 20 000 habitantes. Estos niveles altos de vio-
lencia coinciden con la incursiéon paramilitar y la creacion del Bloque Ca-
tatumbo y Fronteras de las Autodefensas Unidas de Colombia, unidades
paramilitares que, con el pretexto de combatir las guerrillas, despojaron
cientos de propiedades, asesinaron periodistas, lideres sociales y, en gene-
ral, todo tipo de oposicion. Por su parte, las guerrillas se atrincheraron en
la zona mas selvatica del Catatumbo y comenzaron a pasar la frontera para
refugiarse del lado venezolano.

Una situacion similar ocurre para la region 4, que corresponde también
al departamento de Norte de Santander, pero a los municipios de Cuacuta,
que es la capital, y el area metropolitana. El grafico 2 muestra los indica-
dores de homicidio y desplazamiento.

Grafico 2
Tasa de homicidios y desplazamiento
Frontera con Venezuela: Region 4, 1997-2003
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Conviene notar que aqui se presenta la misma tendencia que en la regién
del Catatumbo, ya que, para los afios que van desde 2006, cuando ocurre
la desmovilizacién paramilitar, hasta 2013, la violencia disminuye, pero no
totalmente. Se mantiene en lo que se ha denominado un “piso de cristal”,
donde las guerrillas y los grupos nacidos después de la desmovilizacién
paramilitar se disputan el territorio, o hacen acuerdos de paz inestables
que esporadicamente son rotos y generan con ello un nuevo aumento de
la violencia.

En la zona fronteriza del departamento del Cesar, que limita con el es-
tado venezolano de Zulia, ya se habia vivido entre 1993 y 1996 una oleada
de violencia. Sin embargo, a partir de 1998 se verificé una nueva escalada,
tal como se muestra en el grafico 3.

Grafico 3
Tasa de homicidios y desplazamiento
Frontera con Venezuela: Region 2, 1997-2003
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Se puede decir que los grupos armados ilegales y organizaciones crimina-
les, si bien pueden aplicar todo tipo de violencia generalizada y sistematica,
en algunos casos tienen repertorios de violencia; es decir, que tienden a
aplicar determinadas formas de violencia sobre una zona o territorio. Asi,
por ejemplo, los grupos guerrilleros recurrian al secuestro como practica
de sometimiento a la poblacién, mientras los paramilitares preferfan el ho-
micidio, masacres o violencia sexual. El grafico 4 muestra para la region 2,
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que abarca los municipios fronterizos con Venezuela del departamento del
Cesar, la comparacion entre homicidio y secuestro.

Un tercer cambio que tuvo lugar a partir de 2000 en las zonas de fron-
tera, principalmente con Venezuela, fue un proceso de desinstitucionali-
zacion, que permiti6 la consolidacién de las mafias en la frontera. Junto a
ello se produce la devaluacion del bolivar fuerte y el proceso de nacionali-
zacion de ciudadanos colombianos.

El proceso de desinstitucionalizaciéon que se ha presentado en Vene-
zuela es producto de un recambio de la burocracia nacional y la tolerancia
hacia la corrupcion del gobierno nacional y los gobiernos de oposicién en
los estados de Tachira y Zulia. Sin embargo, este proceso se ha desarrolla-
do con mayor visibilidad en la frontera.

Grafico 4
Tasa de homicidios y secuestros
Frontera con Venezuela: Region 2, 1997-2003
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Elaboracion propia

Igualmente para el caso colombiano se identificé un proceso acelerado de
desinstitucionalizacién, en el que los grupos armados ilegales remplazaron
el vacio institucional, cumpliendo labores como administracion de justi-
cia, recaudo de impuestos, entre otros. Este tipo de “Estados de facto”

han impedido que el Estado nacional tome el control del territorio (Avila,
2012b).
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Asi las cosas, de un lado se presentd un fuerte cambio en el apara-
to estatal venezolano, en muchos casos desorganizado, mientras por otro
lado, el paramilitarismo colombiano logré controlar cuatro departamentos
fronterizos con Venezuela.

Esta desinstitucionalizaciéon permitié el crecimiento de diferentes activi-
dades ilegales como el contrabando de gasolina desde Venezuela hacia Co-
lombia, la salida del narcotrafico desde Colombia pasando por Venezuela y
el contrabando de armas. Si bien el contrabando era una actividad realizada
historicamente por la poblacion fronteriza, es a partir de la consolidacion de
los grupos paramilitares en la frontera que este trabajo pasa a ser un merca-
do centralizado y controlado por las estructuras criminales. Estos mercados
tienen un crecimiento acelerado desde comienzos del siglo XXI, impulsado
por la “formalizacion de la estructura ilegal del mercado” y la politica de
devaluacién del bolivar que inicié desde 2003 (Avila, 2012a).

El control cambiario, adoptado por el gobierno venezolano en 2003,
tuvo entre sus consecuencias la generaciéon de un mercado paralelo de
divisas, en el que el dolar se cotiza por un valor varias veces superior al aso-
ciado con la tasa oficial. De esta manera, el arbitraje alrededor del comer-
cio de ddlares genera beneficios importantes que incentivan el crecimiento
de ese mercado negro. Asimismo, esta devaluacién ha generado pérdidas
importantes para el comercio formal, ya que se dificulta competir con
productos venezolanos que son mas competitivos a partir de los subsidios
asociados con una moneda devaluada y el control de precios.

El rompimiento de las relaciones entre Colombia y Venezuela en 2008
provoco cambios estructurales en el comercio de la frontera, ya que el
choque negativo del cierre de fronteras produjo desempleo, que favorecio
el incremento de la informalidad, con lo cual los ciudadanos se integraron
a los mercados ilegales del contrabando y del cambio de divisas. En ese
sentido, la devaluacién gener6 incentivos para el incremento de las redes
de contrabando de gasolina, viveres y medicamentos. Se podria plantear,
entonces, que el crecimiento y la consolidacion de redes de contrabando
estuvieron relacionados con la politica de devaluacion y la relacion bila-
teral inestable, que generaron en su conjunto desincentivos al desarrollo
econémico formal, desempleo y, en consecuencia, el crecimiento del mer-
cado informal.
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Desde finales del siglo XX en la frontera con Venezuela surgieron los
primeros narcotraficantes y la generacion de expresiones organizativas de-
lincuenciales de ejércitos privados. Posteriormente, a comienzos del nuevo
siglo, tiene lugar la entrada y hegemonia de las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC), en un primer momento, con la desestabilizacién de la
guerrilla a través del exterminio de su base social, periodo que se puede
relacionar con las grandes masacres y los desplazamientos masivos ocurri-
dos en toda la regién Caribe; en un segundo momento, con la captura de
las rentas del sistema general de participaciones, la salud y las contratacio-
nes, por medio de la monopolizacién de economias legales como la gaso-
lina, “el chance” o juegos de azar y la atencion a los intereses paramilitares
en las contrataciones estatales, incidiendo ademads en la designacién de
cargos locales que redundarian en beneficio de sus intereses y, finalmente,
con la relatifundizacién, que a todas luces no es mas que la salvaguarda de
los intereses de las élites econdmicas y politicas locales. De esa manera, las
estructuras ilegales lograron hacerse con las estructuras politicas y cooptar
los mercados ilegales, monopolizando todas las redes de dichos mercados.

Finalmente, a principios del nuevo milenio se generd un gran proceso
de nacionalizacién de colombianos residentes en Venezuela. Este proce-
so permitié que paramilitares y guerrilleros tuvieran cédula venezolana vy,
por tanto, libre movilidad entre las dos fronteras, generando nuevos flujos
continuos, que no se establecen como flotantes. No obstante, vale la pena
aclarar que no hay evidencia de como esta oleada de nacionalizacion trans-
formé las dindmicas de la frontera en términos de dar solucién o agudizar
las problematicas de ilegalidad que se viven en la misma.

El dltimo cambio que se produjo fue el fin de los carteles colombianos:

Luego de la muerte de Pablo Escobar, y con ello la desaparicion del Cartel
de Medellin, y la captura de los hermanos Rodriguez Orejuela, quienes
lideraban el Cartel de Cali, en el pais se dio un fenémeno de democratiza-
cion, descentralizacién y desconcentracion del negocio del narcotrafico.
Es decir, las bases mds bajas de los miembros de los carteles lograron
adquirir una pequefa porciéon en la distribucién y produccién ademads una
buena cantidad de poblacién que no habia logrado ingresar al negocio,
entro a participar en él con la muerte o captura de los grandes lideres de
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los carteles. Tal situacion trajo el nacimiento de los “traquetos”, o peque-
flos lideres de agrupaciones narcotraficantes, lo cual trafa una dificultad
para la Fuerza Publica, ya que se hacfa dificil controlar esta gran cantidad
de pequefios capos. Es decir, se produjo un fenémeno de atomizacion,
los grandes capos le dieron paso a una serie de pequefios y multiples

capos (Avila, 2014: 34).

Tal situacion de “democratizaciéon” del negocio llevo, a su vez, a una des-
centralizacion, es decir, en la medida que se produjo la emergencia de
pequefios capos, habia la imposibilidad de que uno solo controlara toda la
cadena productiva de esta economia ilegal. As se dividié todo el negocio
en pequefas partes; algunos protegian los cultivos de uso ilicito; otros
hacian labores de intermediacion; otros controlaban las rutas y, lo mas
importante, otros prestaban los servicios de seguridad. Asi, con la desapa-
ricién de los grandes carteles, el negocio del narcotrafico se dividié entre
el aparato empresarial y el aparato armado. A su vez, esta descentralizacién
causé una desconcentraciéon de esta economia ilegal, donde ademas de
producirse una divisiéon de la cadena productiva y comercial, se produjo
una division territorial entre diferentes mandos medios de los anteriores
carteles, y lo que fue una estructura u organizacion criminal se convirti en
una compleja red, que se articula a través de nodos territoriales.

La desaparicion de los carteles colombianos llevé, por tanto, a que
organizaciones criminales, principalmente mexicanas, tomaran en control
de distribucion de la droga en Estados Unidos y a que las estructuras
colombianas comenzaran a ser un nodo mas dentro de una red crimi-
nal. A su vez, la pérdida de recursos econémicos y el auge de las dro-
gas sintéticas han llevado al crecimiento de mercados de venta de drogas
como en Brasil y, por ende, al surgimiento de nuevas rutas de trafico de
estupefacientes.

Desde 2005 la presencia de organizaciones criminales ligadas al nat-
cotrafico ha venido en aumento. Inicialmente, el grupo de Los Rastrojos,
derivado de una division del cartel del Norte del Valle, comenz6 a ex-
pandir su influencia desde el departamento del Valle del Cauca hacia el
departamento de Narifio y desde allf hacia Ecuador; afios antes lo habian
hecho hacia la frontera con Venezuela. Los Rastrojos pretendian con dicha
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expansion aumentar las zonas de salida de lanchas rapidas y semisumer-
gibles artesanales cargadas con droga desde el Pacifico colombiano hacia
el Pacifico mexicano, pero también pretendian expandir su influencia en
Ecuador, una economia dolarizada, para convertir este pafs en una zona
de lavado de activos.

A partir de 2006, igualmente se comenzo6 a registrar la presencia de
organizaciones del crimen organizado mexicanas. El cartel de Sinaloa, ini-
cialmente envid a esta region del pafs comisionistas para trabajar con los
carteles colombianos. La presente investigacion logré determinar, no obs-
tante, que desde 2008 se han establecido dos redes de este cartel en Ecua-
dor. El cartel de Sinaloa intensificé sus redes por todo el Pacifico, debido
a la guerra con el cartel de los Zetas. Estos ultimos lograron controlar,
entre 2009 y 2011, buena parte de la zona costera con el océano Atlantico
en México, mientras que el cartel de Sinaloa se consolidé en el Pacifico.
Igualmente, el aumento de los cultivos de coca en Pert y Bolivia ha llevado
a que se diversifiquen las rutas por el centro y sur del continente y Ecuador
no ha sido ajeno a esta situacion.
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