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NORAAERVA

Las fronteras y la constituyente:

Documento base a ser presentado a laAsamblea
Nacional Constituyente

Centro de Estudios de Fronteras e Integracion

| siguiente documento es el resultado de

. las deliberaciones del Foro "Las Regio-

nesde Fronterasy laConstituyente”, or-

. ganizado por € Centro de Estudios de

Fronteras e Integracion "José Manuel

Bricefio Monzillo" delaUniversidad de

LosAndes-Téachira, enel marcodel Sim-

posio Regional: El Téchira en el Proceso Constituyente,

realizado en San Cristéballos dias 25 y 26 de marzo de

1999. Al evento en cuestion asistieron representantes de

diversos sectores de la sociedad tachirense, tales como la

Comisién de FronterasdelaGobernacidn del estado Téchira,

laCorporaciénVenezolanadel Suroeste (CVS), laCorpora-

¢ién de Turismo, las Camaras de Comercio de San Antonio

y Urefia, las Alcaldias de los Municipios Fronterizos, €l

Ministerio de Desarrollo Urbano (MINDUR), laUniversi-

dad Pedagdgica Experimental (UPEL), € Instituto de Na-
cional de Cooperacion Educativa (INCE), entre otros.

El Foro se planted como objetivo basico recoger las
opiniones de expertos y representantes de |os sectores pU-
blicos y privados sobre dos aspectos fundamentales. Por
unaparte, estabalorelativo alarealidad actual delasregio-
nesdefrontera, sudesarrolloy capacidad paraincidir en el
disefio eimplementacidn delapoliticadefronteraseintegra-
ciény por laotra, lo relacionado con laelaboracién de los
planteamientos que serian presentados alaconsideracion de
la AsambleaNacional Constituyente (ANC), como laopi-
nion, el sentir, losinteresesy necesidades de estaregion de
fronteras, que se aspirasean contempladosen lanuevaCons-
titucion Nacional.

En la Constitucion de 1961 se observa que no se
contempl6 el papel que podian jugar las regiones de
fronteras en el disefio de lapoliticaexterior yaque no se
le otorga ningun poder paranegociar acuerdos interna-
cionales o para implementar los aprobados por el go-
bierno central. El 136 de lamencionada Constituciénle
concede al poder nacional |a competenciala actuacion
internacional delaRepublicay el 190 incluye como atri-
buciones del Presidente ladireccion delasrelacionesexte-

riores, lacelebraciony ratificacion detratados, convenioso acuer-
dos internacionales. En sintesis, es €l poder gjecutivo central
quientienelaatribucién exclusivadel disefio eimplementacion
delapoliticainternacional.

LaLey OrganicadeAdministracion Central (1976) atribu-
yeal Ministerio de Relaciones Exteriores|apotestad de direc-
cién, coordinaciony centralizacion delapoliticade comercio
exterior y deintegracion. LalL ey OrganicadelaDescentraliza-
cion, Delimitacion y Transferencia de las Competencias del
Poder Pablico, vigente desde 1990, tampoco atribuye compe-
tenciaalasregiones, fronterizas o no, en materiade relaciones
internacionales. El Decreto Presidencial N° 3180, de 1993,
respuesta a algunos intentos regional es de adel antar vincul os
con |os paises vecinos, constituyd un instrumento restrictivo
queexcluyo alasregionesdel ambito de participacion, delibe-
raciony formulacion de acuerdosinternacional es, en concor-
danciacon laestablecido, asuvez, enlosarticulos 15y 16 de
laLey Orgénicade Seguridad y Defensade 1976. El Proyecto
de Ley Organica de Fronteras, elaborado por €l Consgjo Na-
cional de Fronteras (CNF) en 1996, tampoco reconoce atribu-
ciones a las regiones fronterizas para negociar acuerdos de
cooperacion eintegracion con regiones vecinas.

Todo €ello nos muestra que, a pesar de los argumentos de
connotados juristas como el Dr. Toro Jiménez, que sostienen
que se podriainterpretar que la Constitucion de 1961 abre un
espacio paraquelos estadosy municipios pueden cel ebrar "con
laaprobacion del Congreso Nacional, contratosdeinterés pibli-
co", lasregiones defronteras se encuentran inhabilitadas, conla
legislacion actual, para participar en la elaboracion, disefio y
gjecucion delapoliticaexterior deVenezuela, especiamenteen
lorelativo alaintegracion regional y alaelaboracion de acuer-
dos con las entidades de los paises vecinos.

Pudierainterpretarse quetaleslimitaciones se deben al pre-
dominio del "realismo politico" enlaconcepcion einstrumenta
cién delapoliticaexterior deVenezuela, esdecir, seentiendeal
Estado como un actor unitario, una voz Unica nacional en las
relaciones internacionales. Hoy dia, esta posicion extrema del
realismo politico sehamatizado debido, en gran parte, al avance
delaintegracién europeay a surgimiento de otras posiciones
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doctrinarias plurales. Aun asi, € Estado continua siendo en
muchos paisesdeAmérical atina, el Unico actor, cuyo vocero es
¢l gobierno central. Venezuelaesuno deellos.

Actualmente, como consecuenciade las nuevas dindmicas
enlasrelacionesinternacional es, debe reconocerse lanecesidad
deotorgar unamayor injerenciaalasregionesen ladetermina-
cién de la politica exterior, especialmente en el @mbito de la
cooperaciony laintegracion. LaexperienciadelaUnion Euro-
peamuestralaposibilidad de conceder alasregionesfronterizas
facultades para negociar acuerdos con instancias de |os paises
vecinos. Alemania, pais de reconocida trayectoria federal, ha
modificado su Constitucion (Articulo 50), para otorgar a los
Lander facultades para "participar en la administracién de la
Federacion y en los asuntos referentes a la Unidn Europea’.
Igualmente, susregiones estan habilitadas paraparticipar enla
determinacién de las politicas de integracion dela Union, me-
diante su representacion en el Comité delas Regiones.

Sehadeindicar queen Colombia, laConstitucion de 1991,
en su Articulo 289, faculta a los departamentos y municipios
para"adel antar directamente con laidentidad territorial limitrofe
del vecino pais, de igual nivel, programas de cooperacion e
integracion, dirigidosal desarrollo comunitario, laprestacion de
serviciospublicosy lapreservacion del medio ambiente”. Otras
constituciones, como la de Argentina, conceden no sdlo alas
regionesfronterizas, sino atodaslasregionesen general, facul-
tadesparacel ebrar conveniosinternaciona es" en tanto sean com-
patibles con la politica exterior de la nacion y no afecten las
facultades del egadasal gobierno federal o al crédito publicode
lanacion” (Articulo 124).

Una propuesta para la politica fronteriza
de venezuela:

El grado de desarrollo delasregionesy delosmunicipiosde
fronteraen particular, es, en promedio, bastanteinferior al nivel
dedesarrollo del resto del pais. EnVenezuela, resaltael patron
de poblamiento y desarrollo centro-periferia, las fronteras son
esencialmente periféricas. AUn cuando se pudiera argumentar
gueeste patrén tieneexplicacion enladebilidad caracteristicadel
Estado |atinoamericano, con laausenciade cohesion nacional y
laincapacidad delos gobierno paraa canzar un control adecua-
do del territorio y lapoblacion, es conveniente destacar que en
este momento, en que se piensarefundar las basesdelapatria,
correspondealos” congtituyentistas' crear losinstrumentosido-
neos para cambiar este orden de cosas que afecta de manera
particular alaregionesdefrontera.

Estas, con grandes &reas despobl adas, dedificil acceso, mues-
tran la escasa dotacion de infraestructura, que dificultan la ac-
cién del Estado, €l asentamientoy condicionesbasicasdevida,
lo queimpide la consolidacion de polos de atraccién y de acu-
mulacion paralageneracion del crecimiento econémicoy social.
L os problemas de inmigracion ilegal y de seguridad tienden a
predominar en estas zonas, enlasquelapresenciadel Estado es
muy débil.

Aunado atodo esto, se hade destacar queladinamicadela
integracion andina, gestada a partir del establecimiento de la
Unién Aduanera, ha producido un impacto poco favorable en
| os espacios de fronteramés dinémicos, como esel caso de San
Antonio-Urefia-Aguas Calientes, que tendran, necesariamente,

que modificar sus patrones productivosy comerciales, caracte-
rizados por laduplicidad aambos|ados delafronterade comer-
cioeindustria, entreotras, paraaprendeavivir laintegracion de
otramanera. Estoimplicaunareordenacién delapoliticahacia
lasfronteras paraevitar laduplicidad delasactividades mencio-
nadas en aquellas areas donde hay centros pobladosderelativa
importanciay estimular el surgimientoy fortalecimiento deotros
favorecidos hastaahora

La convocatoriade unaAsamblea Naciona Constituyente
es unaoportunidad paraincorporar aVenezuelaen las tenden-
ciasinternacional es que otorgan de maneracreciente unamayor
participacion a las regiones en el proceso de disefio,
implementacion de sus politicas defronteras eintegracién. Esto
se puedelograr concediendo alas autoridades regionales, sean
gobernadores o alcaldes, lapotestad de celebrar acuerdosinter-
nacional es con | as autori dades regional es correspondientes de
las regiones vecinas pertenecientes a otro pais. Es importante
delimitar cudles aspectos pueden ser incluidos en este tipo de
acuerdos. Sin embargo, se podrian sugerir temas como lapres-
tacion de servicios comunes, lacooperaci on en materiaambien-
tal, educacion, obras deinfraestructura, etc.

Se recomi enda que estos acuerdos sean sometidosaalguna
formade control politico-administrativo, yaseapor €l congreso,
lafiscalia, lasasambleaslegidativaso el Ministerio de Relacio-
nes Exteriores. Esto suponelaratificacion legidativa, mediante
ley aprobatoria, de lostratados negociados por |as autoridades
regionales. Si el 6rgano legisativo considera que el acuerdo
viola normas constitucionales o legales, entonces deberia
negérsele su aprobacion. Delo contrario, el tratado tendriaple-
nos efectosjuridicosunavez que fueseratificado por € legisla
tivoy firmado por e gjecutivo.

Esconveniente que el Ministerio de Relaciones Exteriores
seanotificado delas negociaciones que puedan estar realizando
enun estado o municipioy delosacuerdos que se hayan suscri-
to. Lacancilleria, igualmente, podriaprestar asistenciaalasre-
giones durante el proceso negociador. No se trata de crear una
competenciagenera alasregionesen materiainternacional, sino
deautorizarlas paranegociar acuerdos sobre temas especificos
€ON SUS paises vecinos.

A pesar de los cambios que apuntan aver en lafronteraun
espacio que permiteampliar losintercambios entre paisesy de-
sarrollar un escenario de cooperacion e integracion en €l cre-
ciente mundo globalizado, en algunos Estados alin predominala
ideadelafronteracomo un espacio de protecciony dedesarrollo
secundario. Deadlli que, de continuar laformaactual de determi-
nar lapoliticay del desarrollo nacional, mientras |os recursos
préximosal centro sean abundantes, habrapocaatencion dirigi-
da a las fronteras con fines de explotacion y desarrollo. Las
fronterastienen, comparativamente, menos aportesal producto
interno, menos poblacién, menosdesarrollo industrial y menos
comercio, entre otros. En términos de votos, estos son escasa-
mentesignificativosparalapermanenciaen el poder deun deter-
minado gobernantes. Sin embargo, apesar de este cuadro nega-
tivo predominante, esen lasfronterasdonde sedalaconfluencia
de culturas y de desarrollo entre paises vecinos. Es € lugar
donde se requiere que exista una clara diferenciacion entre lo
propioy lo extrafio, a mismo tiempo que serespetan losvalores
de lacultura gjena, tanto como lapropia, sin llegar a perder el
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sentido de pertenencia 'y de diferenciacion. Es ali donde las
politicas de desarrollo y de educacién, entre otras, juegan un
papel trascendental .

LaconvocatoriaalaAsambleaNaciona Constituyentebrin-
da el espacio para que se asuma el desarrollo de las fronteras
desde unavision més nacionalista, paracambiar |os parametros
dedesarrolloimperantes. En consecuencia, proponemos queen
lanueva constitucidn se establezcan articulos en los cuales se
reconozcalasingularidad de estos espaciosy a mismo tiempo
se sefiale que debe existir unalegislacion especial que permita
promover el desarrollo delos mismos, tal como lo establecela
Constitucion dela Republicade Colombiaen suArticulo 337.
Con ello se estaria homol ogando y armonizando con €l vecino
paisloscriteriosdeatencion alafrontera.

La singularidad de la frontera también significa tener en
cuentaqueloscriterios paracrear, modificar o eliminar munici-
pios en los espacios fronterizos, deben responder acriteriosde
proteccion ambiental, de seguridad y dedesarrollo, entre otros,
antes que a criterios fundamental mente demogréficos, como
ocurre en el resto del pais. De continuar asi, seguiré predomi-
nando el patron dedesarrollo caracteristico de Venezueladesde
su constitucion como Estado-nacion. Paragjemplificar nuestra
posicion, exponemosel caso del municipio Rafagl Urdanetaque
podriadesaparecer si lo criterios paracrear y mantener munici-
pios se aplican estrictamente. Sin embargo, |as poblacionesde
Delicias, Betaniay Villa Pdez han empezado a crecer, consoli-
darsey establecer presenciaactiva frent alas poblacioneslimi-
trofesde Herrany Ragonvaliaapartir de su elevacion amunici-
pio. Esdedestacar quelamayor parte delaextensionterritorial
del Municipio Rafael Urdaneta estaafectadapor el Parque Na-
cional El Tamay en él seubicalacabeceraderiosy quebradas
que son tributarios dela cuencadel rio Téchira, por lo que no
pueden soportar un poblamiento mucho mayor a quetieneny
gue podria requerirse para mantenerse como municipio seguin
lasleyesvigentesy/o por crearse. Destacamos entonceslanece-
sidad de utilizar criterios particulares, adaptados ala realidad
economica, ambiental, social, de seguridad y geopoliticade casa
caso, enlacreacion de municipiosfronterizos.

Por otra parte, es conveniente que la nueva constitucion
prevea que la integracion andina, en el caso de la frontera
colombo-venezolana, estamodificando sustancial mente sus pa-
tronesde desarrollo de estas areas, por |o que serequiere que se
estudielaposibilidad de negociar conlos demés paises andinos
un mecanismo de compensaci on aestas zonasy para.contribuir
aevitar losefectos perniciosos delasleyesdel crecimiento capi-
talistaquetienden a concentrar el desarrollo enlos centrosy a
crear un ciclo de empobrecimiento enlaperiferia. En este senti-
do, laconstitucién debe otorgar la potestad alasinstancias per-
tinentes para que negocien un acuerdo de cohesion socia y una
politicade desarrollo regional en el ambito de los paisesdela
Comunidad Andina.

Finalmente, serecomiendaincluir unanormaprogramética
sobrefronteras que sealuego desarrolladapor legislacién ordi-
naria. Para evitar diluciones en la promulgacién de laley que
regulelamateria, se debe establecer el compromiso delegislar
en un plazo de seismeses o un afio. Si, pasado estelapso, no se
promulgalaley, entonces se puede autorizar a ejecutivo alegis-
lar por medio de decretoley.
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