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[Este articulo expone los resultados del proyecto de investigacion “Marco legal e institucional-administrativo
de un proyecto de Zona de Integracion Fronteriza (ZIF) entre Venezuela y Colombia: Tachira — Norte de
Santander”, y los criterios de evaluacién aplicados en un estudio mas amplio. Esta dividido en cinco
partes: la primera plantea la base tedrica de las ZIFs y su concepcion dentro de la Comunidad Andina,
con énfasis en los aspectos juridicos, institucionales y administrativos, y los estudios previos. La segunda,
presenta los objetivos de la investigacion y la metodologia seguida. La tercera, incluye los resultados
obtenidos sobre los aspectos juridicos-legales de una posible ZIF. La cuarta, referida a las politicas
publicas, sintetiza la presencia de instituciones y su coordinacion, y presenta una propuesta de estructura
de coordinacion. Finalmente, la quinta sefiala condiciones que la viabilizan, a pesar de la carencia de
las condiciones 6ptimas juridicas, institucionales y administrativas para implementar una ZIF Tachira —
Norte de Santander.
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4 Border Integration Zone in the area of Tachira and Norte de Santander:
Abstract: legal, institutional and administrative aspects

This article presents the findings of the research project “Legal and Institutional-Administrative Frame of
a Border Integration Zone (BIZ Between Tachira, Venezuela and Norte de Santander, Colombia”, and the
evaluation criteria used in a broader study. This article is divided into five sections. The first explains the
theoretical basis for BIZ and its conception within the Andean Community, with emphasis on the legal,
institutional, and administrative aspects, as well as on previous studies. The second part of the article
displays the objectives of the research project, followed by the methodology. The third section consists
of the obtained results that pertain to the legal aspect of a possible BIZ. The fourth, referring to public
policy, synthesizes the presence of institutions and their coordination, and presents a proposal for the
structure of such coordination. Finally, the last part of this article indicates conditions that make it viable,
despite the lack of optimal legal, institutional, and administrative conditions to implement a BIZ Tachira-
Norte de Santander.

Keywords: Andean Community, Border Integration Zone (BIZ), legal and institutional-administrative frame,
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( 1. LA ZIF EN EL CONTEXTO encondicionesde equidad y mediante laintegracion
ANDINO y la cooperacion econémicay socia. Una forma
a Comunidad Andina (CAN), dealcanzarloesatravésdeprogramas y acciones
proceso deintegraciénregiona entre  en el campo de la integraciéon y el desarrollo
Bolivia, Colombia, Ecuador, Perit  fronterizo, segin lo establecen el articulo 1y
y Venezudal, tienecomounodesus  siguientes del Acuerdo de Cartagena. Yaen 1989,
objetivoslapromocion del desarrollo  laentonces Junta del Acuerdo de Cartagena aprobd
equilibrado y arménico de los paises miembros,  diferentes resoluciones que le daban alta prioridad
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alaintegracion fronteriza entre los

Estados miembros; asi, lasfronteras

empezaron aadquirir unarelevancia

estratégica fundamental en el
proyecto subregional andino

(Martens, 1992).

En ese sentido, la CAN ha
acogido criterios tedricos que
establecen a las fronteras una
funcion de “bisagras”, pues
permiten la complementariedad y
la ejecucion de politicas, tanto
comunitarias como nacionales,
debido a su condicion especial de
adyacencia a limite. Estas areas
sirven de laboratorio a escalalocal
de lo que se pretende alcanzar con
laintegracion andina, permitiendo
consolidar el espacio econémico
andino (CEFI 2002: 3).

En ese orden de ideas, la
Comunidad refleja en sus lineas
estratégicas y en las normas
referidas a las fronteras,
planteamientos de la doctrina sobre
Integracion Regional, como los
sefialados por Cappellin y Batey
(2993), quienes destacan las razones
que hacen recomendable lacreacion
de alianzas transfronterizas. Entre
€ellas mencionan:
 El desarrollo deva ores historico-

culturalesy diferencias globales.

e« La explotacion de
complementariedades entre
regiones.

e La explotacion de redes y
economias en lacirculacion de
informacién y conocimiento.

» Laexplotacion de economias a
escala y la superacion de
indivisibilidades en la
produccién de servicios publicos
importantes e infraestructura.

¢ Aumento de laflexibilidad dela
economiaregiona y reacciones
més acertadas alos cambios del
mercado, estimulo a la
innovacién y la reduccion del
riesgo econémico.

e La disminucién de la
competencia entre |as regiones
especificas y de los conflictos
derivados de la existencia de
[imitesinternacionales.
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1.1-. LosorigenesdelasZonasde
Integracion Fronteriza

En & desarrollo de sus objetivos,
laCAN cred laPoliticaComunitaria
paralalntegraciony el Desarrollo
Fronterizo, establecida en la
Decision 459 de 1999 del Consegjo
Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores, en la cual se plasman
los fines que se persigue alcanzar
en esta materia. Entre otros, se
propone desarrollar la
complementariedad de las
economias andinas en sus Zonas de
Integraciéon Fronteriza (ZIFs) a
partir del aprovechamiento de las
respectivas ventajas comparativas;
contribuir al desarrollo social y
econdmico delas ZIFsy consolidar
laintegracion subregional, asi como
coadyuvar asu proyeccion regional.
Igualmente, la Decision 459
contempla dentro de sus
Lineamientos Generales, la
delimitacion, disefio e
instrumentacion de las ZIFs, como
escenarios fundamental es donde se
gjecuten los programas y proyectos
acordados por la CAN y los paises
miembros para responder a las
necesidades especificas de cada
ambito territorial de frontera.

El objetivo fundamental de la
Politica Comunitaria en esta
materia, “ es elevar la calidad de
vida de las poblaciones y el
desarrollo de sus instituciones,
dentro de los &mbitos territoriales
fronterizos” , segiin el articulo 3 de
laDecison 459 (1999). Por su parte,
los objetivos especificos son:

Facilitar lalibre circulacién de
personas, bienes, capitales y
servicios; impulsar el
desarrollo econémico a través
de la generacion de empleo,
mejorar los ingresosy elevar
el nivel de vida de los
habitantes mediante la
promocién de actividades
productivas viables y el
estimulo a las micro, pequeias
y medianas empresas, asegurar
la realizacion de acciones
encaminadas a satisfacer las
necesidades de infraestructura

sanitaria, de educacion,
capacitacion laboral y de
preservacién y conservacion
del medio ambiente, en especial
en el &mbito territorial de las
ZIFs; y Fortalecer € dialogo,
la consulta y la cooperacion
entre las autoridades de las
Zonas de Integracion
Fronteriza, a fin de definir
acciones conjuntas para
impulsar la integracion y el
desarrollo econémico y social,
asi como para consolidar la
paz, la estabilidad y la
seguridad subregional.
(Decision 459, 1999).

Admiamo, laPaliticaComunitaria
delntegraciony Desarrollo Fronterizo
(1999) pretende fortalecer e didogo,
la consultay la cooperacion entre
las autoridades de las Zonas de
Integracion Fronteriza a fin de
definir acciones conjuntas para
impulsar la integracién y el
desarrollo econdmicoy social, como
también para consolidar la paz,
la estabilidad y la seguridad
subregional.

Consecuente con la Politica
establecida en la Decision 459 de
1999, el Consegjo Andino de
Ministros de Relaciones Exteriores
promulgd la Decision 501 del afio
2001, en la que se establecen los
criterios para crear las Zonas de
Integracion Fronteriza. Asl, lanorma
expresa que las ZIFs son espacios
dinamizadores del desarrollo
compartido, en los cuales se ponen
en practica los mecanismos mas
avanzados del proceso de
integracion.

El articulo 1 de la Decision 501
concibe las Zonas de Integracion
Fronteriza como:

Los ambitos territoriales
fronterizos adyacentes de
Paises Miembros de la
Comunidad Andina para los
cuales se adoptaran politicas
y se ejecutaran planes,
programas y proyectos para
impulsar el desarrollo
sostenible y la integracion
fronteriza de manera conjunta,
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compartida y coordinada y
orientada a obtener beneficios
mutuos, en correspondencia
con las caracteristicas de cada
uno de ellos. (Decision 501,
2001)

Por su parte, € articulo 4 deesta
norma, sefiala que las ZIFs “ se
establecen con la finalidad de
generar condiciones optimas
para el desarrollo fronterizo
sostenible y para la integracion
fronteriza entrelos Paises Miembros
de la Comunidad Andina”,
enmarcadas, entre otros, en criterios
institucionales e integracionistas,
tales como la promocion de
la participacién activa de las
instituciones publicas y privadas,
el libre transito de los factores de
produccion y la simplificacion de
los procedimientos migratorios,
aduaneros, fito y zoosanitarios.

Adicionalmente, laDecision 501
contempla que entre |os objetivos
de las ZIFs estan diversificar,
fortalecer y estabilizar los vinculos
institucionalesy politicos entre los
paises miembros; contribuir a la
creacion y puesta en marcha de
mecanismos econémicos e
institucionales para lograr mayor
fluidez comercial interconectada
con las economias andinas y el
mercado mundial a través de
instancias nacionales o bilaterales;
establecer mecanismos que
manejen conjuntamente los
mercados fronterizos de trabajo y
los flujos migratorios; contribuir a
profundizar los procesos de
descentralizacion administrativay
econdmicay atender las demandas
econdmicas de sus habitantes, entre
otras.

De la misma manera, la
identificacion y delimitacion de las
ZIFs, debe hacerse tomando en
cuenta diversos criterios: Primero,
deben ser areas de fronteras en
donde las condiciones juridicas,
administrativas y funcionales que
se promuevan sirvan para
flexibilizar, liberalizar, dinamizar,
potenciar y formalizar la capacidad
productiva y comercial de la

poblacion en las fronteras entre los
paises andinos. Segundo, se deben
establecer o perfeccionar regimenes
de trénsito de personas, vehiculos
y mercancias afin de dinamizar los
procesos de integracion fronteriza
y contribuir a generar mercados
fronterizos. Finalmente, se deben
fortalecer las instancias nacionales
y bilaterales que estén involucradas
en asuntos fronterizos, de tal modo
que se establezca un fluido
intercambio de informacién y
compatibilizar objetivos de interés
comun, tal y como lo establece el
articulo 6 de la Decision 501 de la
CAN.

En ese sentido, la norma
juridica en comento establece
que dentro de las ZIFs debera
promoverse el encuentro e
intercambio de puntos de vista e
iniciativas entre las autoridades
locales, los organismos de desarrollo
regional y los representantes
legidlativos de | os paises miembros.
|gualmente, que deben establecerse
las competencias para la
administracion y gecucion de los
planes, programas y proyectos
identificados o convenidos en los
acuerdos bilaterales en donde se
crean las mencionadas zonas.
Incluso, €l articulo 14 contempla
que los Estados miembros deberan
acordar tratamientos més favorables
que los establecidos en los distintos
mecanismos del ordenamiento
juridico andino para el resto de la
Subregién, siempre que tales
tratamientos no vulneren el
ordenamiento, lo que significa
profundizar la integracion.

En consecuencia, para poder
[levar adelante en cualquier Zona
de Integraciéon Fronteriza la
planificacion, coordinacion,
gjecuciony evaluacion de planesy
programas bien de caréacter
comunitario, binacional o nacional
de los paises miembros
involucrados,debe concretarse la
base, no solo juridica sino
institucional, que permitallevar a
la préactica esos diversos planes y
programas.

1.2-. La ZIF Téchira-Norte de
Santander: necesidad del
entorno legal e institucional

La necesidad de un andamiaje
legal eingtitucional- administrativo
para viabilizar la ZIF surge en el
ano 1991, cuando la Comision
Presidencial para Asuntos
Fronterizos Colombo- Venezolanos
(COPAF) modelaun ‘ Proyecto ZIF
gue contempla la creacion de una
Zona de Integracién Fronteriza en
los espacios territoriales de 32
municipios del estado Téachira de
Venezuela y del Departamento
Norte de Santander de Colombia.
En este proyecto se pone de
manifiesto que laadministracion y
gerenciadelaZIF, por su progresivo
dinamismo y complegjidad, amerita
la creacion de una estructura
politico-administrativa, integrada
por autoridades y sectores sociales
de ambas entidades, que tendra
como funcién general el manejo
conjunto, compartido y coordinado
de la zona delimitada. (COPAF,
1991).

A su vez, la Corporacion
Venezolanadel Suroeste (CVS), que
en la época era la Corporacion
Regional de Desarrollo para el
Suroeste Venezolano, present6 sus
consideraciones y observaciones
sobre el ‘Proyecto ZIF' de la
COPAF. En ese documento laCV'S
plantea una estructura institucional
y e funcionamiento administrativo
de la Zona de Integracion
Fronteriza, lo que permitiriael meor
desarrollo delos planesy proyectos
dentro de la Zona (CVS, 1991).

En el mismo orden deideas, la
Corporacion Andina de Fomento
(CAF) y el Instituto para la
Integracion deAméricalLatinay e
Caribe (INTAL), en el trabajo
“Programa de desarrollo integral
fronterizo colombo — venezolano
(éreade Cucuta— San Cristébal)”,
resdtaron lanecesidad de armonizar
las legislaciones nacionales,
bilaterales y subregionales con
incidencia directa sobre las
relaciones de vecindad. Asimismo,
enfatizan la necesidad de la
transferencia efectiva de las
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competencias paralaeficaz gestion
local, permitiendo que el desempefio
de gobernaciones, corporaciones de
desarrollo regional y alcaldias
fronterizas sea de a cance binaciona
en materias especificas, y en forma
conjunta, compartiday coordinada.
Sefialan que en la direccionalidad
(sic) ddl desarrollo de cuaquier ZIF,
pero en especia en d deade Clicuta
y San Cristobal, se debe contar con
la participacion activa de
organismos binacionales ad-hoc, asi
como de los gremios privados
(CAF-INTAL, 1997).

Sin embargo, a pesar de estas
propuestas poco se ha adel antado.
Estudiando los factores que han
incidido para que tales iniciativas
no se hayan concretado, el Centro
de Estudios de Fronteras e
Integracion “ José Manuel Bricefio
Monzillo” (CEFI), de la
Universidad de Los Andes —
Téchira, ha sefidlado que uno de los
obj etivos comunitarios con respecto
alas ZIFs es consolidar el espacio
econémico andino e impulsar el
desarrollo econémico detales zonas,
através de aspectos tales como, la
armonizacién de las legislaciones
y deméas normas de los paises
miembros, con la participacion de
lasinstituciones publicasy privadas
(CEFI, 2002).

Esta necesidad esta en la base
del proyecto de investigacion cuyos
resultados se presentan en este
articulo, orientado a analizar y
definir los aspectos juridicos,
institucionales y administrativos
que regulan laZonas de Integracion
Fronteriza, especialmente entre
Tachira (Venezuela) y Norte de
Santander (Colombia). Asimismo,
surge de estainvestigaci on proponer
una estructura administrativa para
el funcionamiento eficaz de dicha
ZIF, estructura que no
necesariamente coincide con las
estructuras politico — ingtitucionales
vigentes en Colombiay Venezuela.

Es necesario puntualizar que e
retiro de Venezuela de la CAN en
2006 no le restaimportanciani hace
inviable la Zona de Integracion
Fronterizaentre Tachiray el Norte
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de Santander ni otras entre
Colombiay Venezuela. ESto en gran
medida debido a que, por una parte
y seglin se puede desprender de esta
investigacion y del ‘ Proyecto ZIF,
es necesario regular las relaciones
transfronterizasy de ello dan cuenta
las distintas reuniones que
constantemente se dan entre ambos
gobiernos, uno de cuyos g emplos
son las COPIAF. Por otra parte, el
gobierno venezolano atravésdela
Cancilleria ha venido adelantando
gestiones para lograr un acuerdo
que de un marco legal més seguro
a la creacion de la ZIF, que se
concretd por el intercambio de
Notas Diplométicas a comienzos de
2006, justamente para evitar
incongruencias juridicas por la
salida de Venezuela del Acuerdo.

Ademas, tanto el gobierno
nacional como el estatal, a través
de la Cancilleria, la COPIAF, la
Gobernacion del estado Tachiray
su Direccion de Relaciones
Internacionalesy de Enlacey otros
organismos publicos, han seguido
trabajando en multiplicidad de
aspectos comunes, entre ellos la
consolidacion de un Régimen
Administrativo para el sector azlicar
en Téchiray Norte de Santander,
que tendria un caracter binacional
y fronterizo, y que se havisto como
una posibilidad real a partir de la
creacion delaZIF.

2-.OBJETIVOS Y METODOLOGIA
Referidalainvestigacion al estudio
del marco legal e institucional-
administrativo de un proyecto de
Zona de Integracién Fronteriza en
el &rea de Téchira (Venezuela) y
Norte de Santander (Colombia), €l
objetivo general fue: Determinar
los aspectos juridicos e
institucionales necesarios para
implementar laZonade Integracion
Fronterizaadelimitar entre el estado
Téachira (Venezuela) y el
departamento Norte de Santander
(Colombia).

En cuanto a los objetivos
especificos, se establecieron:
1. Analizar los aspectos tedricos

conceptuales de las Zonas de

Integracion Fronteriza, a nivel

comunitario andino.

2. Interpretar y articular el
ordenamiento juridico
comunitario andino que regula
las Zonas de Integracion
Fronteriza.

3. Identificar los aspectos juridicos
y administrativos que han
impedido la concrecion de la
Zonade Integracién Fronteriza
por delimitar.

4. Proponer una estructura politico-
administrativa que garantice la
institucionalidad y, por ende, €
disefio delaZonade Integracion
Fronteriza por delimitar.
Estos objetivos estaban en

concordancia con |os establecidos

en el yamencionado ‘ Proyecto ZIF
cuyo Objetivo Genera consistiaen
presentar una “Propuesta de
definicién y delimitacion de Zona
de Integracion Fronteriza (ZIF) para
el érea del estado Té&chira

(Venezueld) y €l departamento del

Norte de Santander (Colombia), a

partir de una serie de criterios

juridicos, administrativos y

funcional es recomendados por la

CAN y los Estados de Venezuelay

Colombia en coherencia y

concordancia con la realidad

fronteriza”. Igualmente, entre sus

objetivos especificos estaban: 1.

Definir los criterios espaciales,

juridicos, administrativos y

funcionales que debe contener una

Zona de Integracion Fronteriza

(ZIF) para el area Tachira

(Venezuela) y Norte de Santander

(Colombia); y 2. Analizar los

aspectos juridicos-institucionales

que comprende la ZIF en
delimitacion y proponer una
estructura que garantice su
institucionalidad (Bustamante,

Sierray otros, 2005).

Para alcanzar |os objetivos, la
investigacion tuvo un enfoque
cualitativo, siguiendo unactipologia
mixta para abordar el objeto de
estudio. Por una parte dogmatica,
en su aspecto estrictamente
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formalista, pues todo el Derecho
debe necesariamente emanar de la
ley, la costumbre, 10s principios
generales del Derecho, el negocio
juridicoy lajurisprudencia (Witker,
1995). Por otra parte materialista,
en su aspecto social, en el sentido
de la evoluciodn alcanzada por la
Sociologia del Derecho, a la cual
yano solo le importa el Derecho
como creacion de la vida social,
sino el efecto de aquel en esta
Ultima, esdecir, lainterdependencia
entre ambos, |lo que
contemporéneamente se hadado en
|lamar derecho vivo, congtituido por
aquellas normas juridicas que
pueden ser impuestas en lapréctica,
tal y como lo sefidlaWitker (1995).

Al mismo tiempo, €l proyecto
tuvo un aspecto juridico-historico,
pues realizo un seguimiento de una
institucion, la Zona de Integracion
Fronteriza, y sus matices legales; y
un aspecto juridico-propositivo,
al concebir una estructura
administrativa de caracter
institucional para darle viabilidad.

Ademas, se tomaron en cuenta
el pensamiento y las concepciones
sobre la Integracién Regional y las
Politicas Pablicas, pues plantean
opciones para la cooperacién e
integracion translimitrofe en los
espacios que participan en el
proceso de integracion. Por dltimo,
se revisaron los aspectos juridicos
einstitucionales involucrados para
el funcionamiento de la ZIF, con
énfasis en las analogias y
complementariedades entre las
institucionesaun lado y otro de la
frontera

Como unidad de andlisis
politico-territorial para el estudio
se seleccioné € municipio, porque
es la minima unidad politico-
administrativa capaz de tomar
decisionesy gjecutar politicas, de
acuerdo con las Constituciones de
la Republica Bolivariana de
Venezuela (1999) y delaRepublica
de Colombia (1991). De otra parte,
el municipio equivale aunaUnidad
Territorial Estadistica (UTE) dela
CAN, del tipo UTE Il en Venezuela
y UTE IV en Colombi&?. En total,

se examinaron 18 municipios
venezolanos y 15 colombianos,
escogidos porque habian sido
seflalados en estudios previos sobre
posibles ZIF.

Como criterios de evaluacién
dentro del proceso deinvestigacion
del marco legal e institucional-
administrativo de un proyecto de
ZIF entre Venezuelay Colombia,
area Tachira— Norte de Santander,
se seleccionaron tres: la capacidad
institucional para la gestion, el
entorno juridico- instituciona y la
percepcion de los actores locales.
Tales criterios formaban parte, junto
con otros siete, de diez evaluados
en el ‘Proyecto ZIF', los siete
restantes son: objetivos comunes,
estructura econdmica, existencia
de recursos compartidos,
infraestructura de soporte y/o apoyo,
dimension espacial-territorial,
condiciones ambientales, y la
adyacencia geogréafica. Los 10
criterios surgieron de considerar
tanto los establecidos por € articulo
6 de la Decision 501 de la CAN
(2001), como los aportes de los
tedricos de laintegracion regional,
entre ellos Cappelliny Batey (1993).

En cuanto a las técnicas, se
utilizaron entrevistas no
estructuradas a los principales
actores politicos, econémicos y
culturales del Tachiray Norte de
Santander, pues consistieron en
didlogos a fin de proveer un
ambiente distendido para obtener
lainformacion y, ademds, recoger
las observaciones, opiniones o
acotaciones de estos sectores.

Por otra parte, se utilizo la
observacién sobre el fendbmeno en
estudio y se llevaron notas para
asentar los diversos hechos.

También seredizaron unaserie
deforos-talleres municipales, segiin
latécnicade grupo focal: seinvitd
especialmente a agentes y actores
previamente identificados a
participar en una dinamica de
trabajo que consistia en indagar
sobre las principales ventajas,
desventajas, y las ideas que les
suscitaba el establecimiento de una
posible Zona de Integracién

Fronteriza. Asimismo, serealizd un
Foro de Expertos, con participacion
de personalidades del ambito local
del territorio objeto de estudio y de
la vida nacional de Colombia y
Venezuela, conocedores del tema
delaZIFy delarealidad fronteriza.

Finalmente, se analizaron los
documentos y la bibliografia
existente, referidos alalegislacion
nacional, tanto colombiana como
venezolana; ladoctring; los diversos
papeles de trabajo y propuestas
emanadas de distintos érganos
publicos y privados, asi como el
material hemerogréfico disponible.

3-. EL ENTORNO JURIDICO
El Estado-nacion ha sido la
dimension espacio-temporal mas
importante del derecho en los
Ultimos doscientos afios, o cual fue
posible sélo porque las otras dos
dimensiones espacio-temporales, la
local y la trasnacional, fueron
declaradas inexigtentes formamente
por la teoria politica liberal
predominante (Santos, 2002). De
modo que, en principio, el Estado
ese proveedor delaestructuralegal
que impone la |dgica capitalista
(Friedman y Alonso, 1964).
Ahora bien, la nocién del
Derecho o, mas ampliamente, del
campo juridico como producto
cultural proveido basicamente por
el Estado-nacién, es en las
sociedades actuales y en €l sistema
mundia mucho masricoy complejo
quelo planteado en lateoriapolitica
liberal y, ademas, la gama amplia
de legalidades, también de
ilegalidades, que integran el campo
juridico, opera en espacios y
tiempos locales, nacionales y
trasnacionales. De modo que,
siguiendo a Santos (2002), puede
decirse que las sociedades modernas
son, sociojuridicamente hablando,
formaciones o constelaciones
juridicas no reguladas por un Unico
ordenamiento juridico, sino por una
pluralidad de ordenamientos
juridicos, interrelacionados y
distribuidos socid mente de diversas
maneras, lo quellevaa denominado
pluralismo juridico, que se refiere
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a la idea de que en una misma
unidad politica opera méas de un
sistema juridico. Es decir, el
derecho, que se refiere a muy
distintas realidades y atodas ellas
rige (Hernandez, 2000), puede
actuar en un mismo territorio aun
cuando provenga de un
ordenamiento o sistema juridico
distinto.

Sin embargo, desde la
perspectiva de la integracion y el
desarrollo regional, latendenciaes
hacia la convergencia y la
armonizacion del derecho, de lo
juridico, mas que distintos 6rdenes
actuando conjuntamente en una
misma entidad. Es por ello que
Gonzdlez (1997) sefiala que debe
haber conocimiento delaregulacion
legal, sean leyes, reglamentos,
instructivos o cualquier tipo de
instrumento juridico; ademés, si se
pretende un desarrollo fronterizo
armonico, como es el caso de la
ZIF, serd necesario armonizar las
diversas regulaciones para evitar
situaciones de desequilibrio.

De esta manera, puede hacerse
una aproximacion al aspecto
juridico delaZIF Téchira-Norte de
Santander, como una unidad
egjemplar en donde confluyen los
tres espacios y tiempos en los que
actua el Derecho, pues
evidentemente lazona estaregulada
por normas supranacionales de
caracter directo y preeminente, que
son las Decisiones 459 (1999) y 501
(2001) de la CAN, ambas
relacionadas con la politica de
integracion fronteriza. También
rigen a la ZIF normas nacionales
colombianas o venezolanas, seguin
€l lado del limite donde se encuentre
€l territorio, como las respectivas
constituciones, leyesfiscalesy de
inmigracion, entre otras.
Igualmente, laZona de Integracion
Fronteriza estaria regulada por
normeas de carécter local, como seria
la Constitucion del estado Téchira
en & caso venezolano, eincluso por
|as ordenanzas de | os respectivos
municipios colombianos o
venezolanos.

Como resultado del estudio, se
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comprobd que entre el estado
Téachira de Venezuela y el
departamento Norte de Santander
de Colombia, existe una ZIF de
hecho que se da en sectores como
el azlicar, cueros y marroquineria,
mercado laboral, entre otros, ante
la cual alos gobiernos de los dos
paises no les queda otra opcién que
aceptarlay adecuar laslegidaciones
nacionales y comunitarias. Puede
afirmarse que lainformalidad es la
formay la“norma’ imperante en
cuanto a las relaciones de los
municipios estudiados tanto en
Téachira como en Norte de
Santander.

De otra parte, se detecto la
imposibilidad de permitir relaciones
juridicas entre los municipios
venezolanos y colombianos de
manera autonoma, debido a que la
Constitucion venezolana (1999) es
restrictivaen cuanto alacelebracion
de convenios de caracter
internacional, ya que sélo el
presidente de la Replblica posee tal
atribucion. En contraste, hay que
sefialar que la Constitucion
colombiana (1991) en su articulo
289 si permite a las autoridades
municipales firmar convenios de
cooperacion con sus homélogos
vecinos del pais limitrofe para
fomentar el desarrollo comunitario,
prestar servicios publicos y
preservar € medio ambiente, aunque
es clara en cuanto a sefidar que
quien lleva las relaciones
internacionales es el Jefe de Estado.
Esta es larazén por la cua no se
encontraron acuerdos legales entre
los municipios en estudio
colombianosy venezolanos, ni entre
las ingtituciones que hacen vida en
ellos.

Conréacion al tratamiento legal
que se le da a la frontera, en
ColombialaLey 191 de19950 Ley
de Fronteras y el Documento
CONPES 3155 (DNP, 2002)
establecen €l régimen especial que
rige paratales zonas, en referencia
a la politica de integracion y
desarrollo fronterizo. A su vez, estos
instrumentos legales desarrollan
principios constitucionales, dentro

delos cuaes destaca el articulo 289
constitucional sefialado. Por su
parte, Venezuela ha establecido,
constitucional y legalmente, un
régimen especial paralas zonas de
frontera, asi lo dispone el articulo
15 de la Carta Magna y algunas
normas especiales como la Ley
Orgénicade Seguridad delaNacion
(2002), pero no posee una ley de
fronteras, como lo manda el mismo
articulo 15 de la Constitucion.
Ademas, debe reiterarse que el
régimen constitucional venezolano
no permite, a diferencia del
colombiano, que los municipiosy
los estados adel anten programas de
cooperacion e integracion con sus
vecinos. Sin embargo, cabe destacar
que la Constitucion del estado
Tachira (2001) establece, en su
articulo 240, la posibilidad de que
las autoridades estatales y lade los
municipios fronterizos, establezcan
programas de cooperacién e
integracién con sus homélogos
colombianos, pero por tratarse de
una norma de menor jerarquia
que la establecida en la Carta
Fundamental de 1999, lo pautado
por el articulo 240 constitucional
tachirense en inaplicable.

En cuanto al ordenamiento
juridico del municipio como ente
autonomo, capaz de trabajar
conjunta y coordinadamente con
sus homdlogos del pais vecino, el
estudio encontrd ciertas similitudes.
De un lado, la legislacion
colombianaestablece clasificaciones
paralos municipios de acuerdo con
su poblacion, ingresos fiscales,
importancia econémicay ubicacion
geogréfica (Constitucion Politica,
1991, articulo 300), que les permite
asociarse entre ellosy los autoriza,
bajo ciertos requisitos, a establecer
areas metropolitanas, segin lo
dispuesto en el articulo 319 de la
misma Constitucion, todo con la
principal finalidad de prestar
sarvicios publicas asus poblaciones.
Dd otro lado, € Estado venezolano
permite establecer similares tipos
de asociaciones entre los
municipios, tal y como lo establecen
los articulos 170, 171y 172 de la
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Constitucion y la Ley Organicade
Régimen Municipal (1989).

4-, EL ENTORNO INSTITUCIONAL
—ADMINISTRATIVO

Laformaen quee Estado puede
|levar desarrollo alasregionesy asi
mejorar la calidad de vida de sus
habitantes, que en la ZIF son los
ciudadanos delafrontera, esatravés
delas politicas plblicas. Sobre éstas
hay consenso en cuanto a que son
necesarias y estan respaldadas y
recomendadas por |0s expertos, sin
embargo, e conflicto generalmente
se presenta en el momento de
implementarlas. Asi, Kelly (2003)
ha determinado seis pasos por 10s
cualestransitael proceso de politicas
publicas. (1) laidentificacion de un
problema; (2) la puesta en agenda;
(3) la formulacion de la politica
correspondiente; (4) la aprobacion
delalegislacion o los reglamentos
para su implantacion; (5) la
implementacion de la politica por
los funcionarios o gjecutores, y (6)
la evaluacion de los resultados.

En este sentido, en cuanto alas
zonas de fronterade la CAN existe
una politica publica que considera
necesario el desarrollo regional
fronterizo a través de las ZIF, la
cua estacontenidaen lalegidacion
comunitaria. Ahora bien,
implementar tal politicay evaluar
sus resultados es un asunto distinto
alaformulacion de lapolitica; para
lograrlo es necesariala participacion
de las agencias del Estado, de todo
€l aparato burocrético.

En efecto, en la investigacion
se constaté que la coordinacion
institucional entre los municipios
venezolanos y colombianos no
existe. Incluso, en el caso
venezolano se hizo evidente que la
coordinacion interingtituciona entre
los diversos organismos de la
administracion pablica, y ain del
sector privado en Venezuela, es
precaria. La tinica excepcion en el
territorio objeto de estudio es la
alcaldia del municipio Junin del
estado Tachira, que trabaja
coordinadamente con lainstitucion
colombiana CORFONOR, la

corporacion de planificacién y
desarrollo del Norte de Santander,
para un aspecto muy puntual: la
reforestacion.

Por el contrario, en cuanto ala
presenciadelos entes adminisirativos
necesarios para poder implementar
y llevar adelante una politica publica
determinada, efectivamente existen
en la mayoria de los municipios
tachirenses estudiados las suficientes
oficinas capaces de trabajar
coordinadamente paraimplementar
las politicas publicas. Por su parte,
en Colombia todos |os municipios,
por mandato congtitucional y deley,
cuentan con instrumentos de
planeacion y desarrollo que les
permiten implementar politicas
publicas conjuntamente con
diversos organismos del Estado.

4.1-. Laestructura administrativa
delazIF

Parael &readelaZIF esvélido
pensar que la coordinacion
interingituciona y laimplementacidn
delas politicas publicas son viables
sblo si existe un 6rgano con la
posibilidad de coordinar todas las
agencias gubernamentales y la
sociedad organizada en general.
Debe ser un ente en donde participe
el gobierno estatal o departamental,
sus érganos de planificacion, los
industriales y comerciantes, los
municipios y entes locales, y la
CAN, para que los esfuerzos
confluyan en y para la ZIF.

Ahora bien, la investigacion
detecto las dificultades de los
sectores publicos y privados para
coordinar acciones en funcion del
interés colectivo, por lo que € reto
de crear unaestructuraadministrativa
eingtituciona funcional esunatarea
que requiere, no solo el esfuerzo
menta deimaginaciony coordinacion
conceptual para proponer una
estructura sencillay agil, también
requiere, fundamentalmente, que
los verdaderos actores de la ZIF y
de la integracion sublimen sus
juegos de poder local por colectivos
y de mayor prospectiva temporal
para la region. Para ello debe
promoverse la estructura que

permita el trabajo armoénico entre
las diversas instituciones publicas
y privadas de ambos lados de la
frontera colombo-venezolana, alos
fines de adoptar e implementar
politicas y ejecutar planes,
programas y proyectos de manera
conjunta, compartiday coordinada.

La doctrina y los estudios de
caso de unaposible ZIF en € ambito
territorial del departamento Norte
de Santander y del estado Téachira
han sefialado la necesidad de
generar esa estructura. Forero y
Urdaneta (1993) la [lamaron
Consgjo Binacional de Desarrollo
Regional Fronterizo, coordinado
por las corporaciones de desarrollo
regional de los entes territoriales
involucrados. Asimismo, los
participantes en e Foro de Expertos
en ZIF fueron contestes al respal dar
lacreacion de unaestructurasimple,
sencilla y &gil, que permita la
coordinacion entre los distintos
entes u organismo existentes, para
poder planificar e implementar
dicha planificacién de manera
exitosa. Estaria presidida por los
respectivos gobernadores de las
entidades involucradas y, tendria
una representacion de los actores
locales através de las autoridades
municipales y de los Consejos
Locales de Planificacion Publica.
También sefialaron que deberia
considerarse la posibilidad de
reactivar la Asamblea Regional
Fronteriza, que fue un mecanismo
de intercambio y consulta de las
legislaturas del Tachiray del Norte
de Santander, pues sus miembros
son los representantes de los
ciudadanos del estado o
departamento, que incluso fue
apoyado por el Parlamento Andino
(1987). Del mismo modo, opinaron
gue la Comunidad Andina deberia
estar representada, por cuanto se
trata de un temade su competencia,
lo cual esté en concordanciacon la
funcion de apoyo técnico de la
Secretaria General y con ladebida
interrelacion entre éstay el espacio
integrado en la frontera, habida
cuenta de la necesaria Reunién de
Evaluacion y Coordinacion de las
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ZIF, de acuerdo con |o preceptuado
en los articulos 7, 8 y 15 de la
Decisién 501(2001).

Asimismo, los actores locales
expresaron en los Foros-talleres que
ellos, através de los municipiosy
de las instancias organizadas de la
sociedad, como |as organizaciones
no gubernamentales (ONGs), debian
estar presentes en la forma
institucional que se creara para
coordinar laZIF. Estasolicitud va
en concordancia con |los nuevas
tendencias de la Integracion
Regional, en especial con el
principio de laproximidad (Comité
de las Regiones, 2001).

En breve, se planteé una
estructura institucional vy
administrativa, que deberia
conformarse en una Asamblea
General, con derechos y deberes
bien establecidos. A continuacion
se exponen estos dos aspectos.
4.2-. Coordinacidon de la ZIF:
Propuesta de Asamblea
General

Como estructura institucional
se propone una Asamblea General
de la ZIF, en donde estaran
representados los actores
gubernamentales en sus diferentes
niveles, lasociedad organizaday la
Secretaria General dela CAN. En
esa Asamblea estaran presentes:
e Los gobernadores del Norte de

Santander y del Tachira, como

responsables politicos.

Presidiran alternativamente la

Asamblea. Se propone una

rotacion anua en lapresidencia

(2 miembros).

e Un representante del Ministerio
de Relaciones Exteriores. (1
miembro).

e Un representante alternativo del
Poder Publico Nacional, de
acuerdo con la materia que se
discuta. (2 miembros).

e Un representante del Poder
Legislativo estatal vy
departamental, electo por cada
corporacion. (2 miembros).

e Losdirectores o secretarios de
planificacién departamental o
estatal. (2 miembros).

e Los directores o secretarios de
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otras areas departamentales o
estatales, de acuerdo con la
materia que se discuta
(alternativo). (2 miembros).

e Un representante de los alcaldes
de los municipios miembros de
la ZIF por cada estado o
departamento. (2 miembros).

e Un representante de los sectores
tradicionales del sector privado
y delasociedad civil organizada
emergente, delos municipios de
laZIF. (1 miembro).

¢ Un representante alternativo de
los sectores tradicionales del
sector privado y de la sociedad
civil organizada emergente de
laZIF de acuerdo con lamateria

gue se discuta. (1 miembro).
¢ Unrepresentante de la Secretaria

Genera delaCAN (1 miembro).
e Un Secretario (@) Ejecutivo (a).

(1 miembro).

A partir de lo expuesto
anteriormente, la llustracién 1, en
la pagina siguiente, refleja la
estructura institucional de lo que
seriala Asamblea General:

ILUSTRACION 1.

Estructura de la Asamblea
General de la ZIF Téachira
(Venezuela) — Norte de Santander
(Colombia)

Gobierno
Regional

Oficina o
Direccién
Planificacion

Estado/
Departamento

Oficina o
Direccién

Estado/
Departamento

Alternativo

Tachira y
Norte
Santander

Poder
Publico
Nacional

MRE

Poder
Publico
Nacional
Alternativo

Secretaria
General

Asamblea |
General
ZIF

Poder
Legislativo
Regional

Estado/

CAN

Sociedad y
Ciudadanos
Organizados

Departamento

Poder
Municipal

Estado/

Secretaria
Ejecutiva

ZIF

Departamento

Sociedad y
Ciudadanos
Organizados

Alternativo
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efectuarse tal reactivacion, los
representantes de cada entidad
politico-territorial miembros de la
ARF elegirédn al representante
legislativo de cada pais que
representard a los parlamentos
regional es ante la asamblea Genera
delaZIF.

4.3-. Funcionamiento de la
Asamblea General de la ZIF

LaAsamblea Generd delaZIF,
debe funcionar dentro de los
parametros que se sefialan a
continuacion:

1. Las reuniones de |la Asamblea
General se realizaran
semestralmente, en una ciudad
delos municipiosintegrantes de
la ZIF, distinta cada vez, y

[fmite nortesantandereano y
tachirense, son el embridn
necesario para una verdadera
integracion fronterizay andina,
pero tales esfuerzos deben
multiplicarse y robustecerse.
5. Una adecuada estructura
administrativa, con minima
burocracia, pero con capacidad
de coordinaciony de evaluacion,
con representacion del Estadoy

5-.CONCLUSIONES
1. Las Zonas de Integracion

alternando también en cada
ocasion el pais.

2. Todos los miembros de la

Asamblea General tienen
derecho avoz y aun solo voto,
menos el representante de la
CAN, que tendré sdlo derecho
avoz pero no avoto.

3. Las decisiones tomadas en la

Asamblea General se tomaran
por mayoria simple y seran
g ecutadas por |os organismos,
publicos o privados, a quienes
corresponda segiin la materia.

4. El representante del sector

privado tradicional y de la
sociedad civil organizada
emergente serd de distinta
nacionalidad al miembro
aternativo.

5. Los miembros alternativos

propuestos son 1os érganos o
instituciones con conocimiento
o funciones sobre una materia
especificay que deben asistir a
las deliberaciones de la
Asamblea General cuando de
ellas setrate.

6. La Secretaria Ejecutiva debe

adelantar las gestiones y hacer
la supervision necesaria en los
organismos publicosy privados
en aras de la concrecion de las
decisiones adoptadas en la
Asamblea General. Estara a
cargo de un Secretario General
nombrado de comun acuerdo
por los gobernadores. Duraraen
susfunciones hasta. su remocion.

Se recomienda |a reactivacion

delaAsamblea Regional Fronteriza

Fronteriza son una respuesta
adecuada para alcanzar los
objetivos fundamentales del
proceso de integracion andino.
Estén en concordancia con la
teoria sobre la Integracion
Regional y con las normas
juridicas delaCAN.

2. La ZIF es un espacio ideal en

donde el Derecho, el campo
juridico en generdl, esta presente
y rige en cualquiera de sus
dimensiones espacio-
temporales: local, nacional y
trasnacional. Del mismo modo,
en ella puede contemplarse el
estado del arte del Derecho
Comunitario Andino en cuanto
asu eficienciay lajusticia que
le debe ser intrinseca.

3. No existe actua mente un entorno

juridicoideal paralaZIF, 1o cud
no lainhabilita, pero éste debe
seguir construyéndose y
fortaleciéndose. En
consecuencia, es necesaria la
armonizacion juridica de las
normas nacionales, y, alavez,
recurrir d Derecho Comunitario,
atravésdel cual, sin necesidad
de transformaciones largas,
tortuosas y costosas en lo
nacional, puede allanarse el
camino para mejorar la base
juridicadelas ZIF.

4. En relaciéon con el entorno

institucional, y en cuanto a la
cooperacion entre los diversos
entes, publicos y/o privados,
deben planificarse y ejecutarse
acciones concretas para
incentivarlay formalizarla. Los

lasociedad civil organizada, asi
como de laComunidad Andina,
eshecesariaparadarle viabilidad
alazlF.

6. Finalmente, la ZIF no es un
asunto exclusivo de gobiernos
ni de entes supranacionales,
concierne atodosy a cada uno
de los ciudadanos de lafrontera,
en este caso la de Téchiray
Norte de Santander. De hecho,
ha existido rudimentariamente
por afios en el intercambio
fronterizo, sin las ventgjas de
una institucionalidad cuyo fin
esencial es la promocion del
desarrollo en laregion. Ponerla
en marcha, seguramente
demostrarda las ventgjas de la
Integracién Regional, para que
asi e ciudadano comln constate
guele ofrece mas beneficios que
pérdidas, aun cuando estas
Ultimas son inevitables hasta su
estabilizacion. Sin embargo, €l
balance final sera una mejor
calidad de vida paratodos en su
propio territorio.

NOTAS

lvenezuela anunci6 su retiro formal de
la Comunidad Andina en abril de 2006,
aunque ha dejado entrever la posibilidad
de reingresar bajo ciertas condiciones.
2UTE = Unidad Territorial Estadistica,
establecida por la Decisién 534 de la
Comunidad Andina (2002), para
introducir una equivalencia en la
jerarquia de las circunscripciones

—

(ARF) como mecanismo de
discusion de los asuntos que
competen a departamento Norte de
Santander y al Estado Téchira. De

intercambios incipientes y
basicamente informales
existentes entre las distintas
instituciones a ambos lados del

politico-administrativas a nivel de los
cinco paises que integran la CAN.
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