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RESUMEN

La dinamica fronteriza colombo venezolana, en medio de uno de sus logros mas significativos como fue la
aprobacién de la Zona de Integracién Fronteriza (ZIF) en el ano 2006, experimenté de manera simultanea
una pardlisis en su implementacién y un distanciamiento duradero en sus relaciones binacionales. A través
de entrevistas a actores locales publicos y privados de los proyectos y alianzas entre las camaras de comercio
y gremios privados de las ciudades de Cucuta (Colombia) y Urefia, San Antonio y San Cristébal (Venezuela),
esta investigacién identific6 una tendencia hacia un modelo de gobernanza local en el departamento Norte
de Santander y un modelo de planeacion centralista y anti empresa en el estado Téachira. Se encontraron
dinamicas de cooperacién interinstitucional y gobernanza transfronteriza en torno al sector turistico.
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LOCAL GOVERNMENT ON THE COLOMBIA-VENEZUELA BORDER IN THE MIDST
OF BI-NATIONAL DISTANCING

SUMMARY

In the middle of one of its most significant achievements in 2006, approval of the Border Integration Zone
(ZIF being the Spanish acronym), the border dynamics between Colombia and Venezuela simultaneously
experienced paralysis in the zones implementation and a lasting rift in bi-national relations. By means of
interviews with local public and private actors in projects and alliances between chambers of commerce and
trade unions in the cities of Cdcuta (Colombia) and Urena, San Antonio, and San Cristébal (Venezuela), this
study identified a trend toward a model of local governance in the region of Norte de Santander and a model
of central and anti-enterprise planning in the state of Tachira. Dynamics of inter-institutional cooperation
and cross-border governance in the tourism sector were found.
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INTRODUCCION

Los altibajos comerciales y diplomaticos de la integraciéon colombo-venezolana en la iltima década
han puesto a prueba tanto las relaciones binacionales como los acuerdos subregionales en cabeza
de la Comunidad Andina CAN, siendo el retiro de Venezuela de la CAN en mayo de 2006 una de
las mas duras pruebas sufridas por la integracién binacional en un plano formal. En este contexto,
la opinién general sobre el tema se ha centrado en los diferentes aspectos de los altibajos del dié-
logo entre Bogota y Caracas y su estrecha relaciéon con la crisis andina, originada en una creciente
distancia politica e ideoldgica entre los que para entonces eran sus principales socios comerciales.

En el area andina, la frontera Norte de Santander-Téchira tiene una serie de caracteristicas
particulares que estan dadas por la alta conurbacién de sus ciudades donde Cucuta en la fron-
tera colombiana se extiende hasta los limites de Urefia y San Antonio en la frontera venezolana;
sumando al intenso flujo diario de personas que cruzan los puentes Simén Bolivar y Francisco de
Paula Santander, ademas de las inversiones empresariales y servicios educativos y recreativos que
integran una de las fronteras mas dindmicas de América del Sur. Si bien, diferentes trabajos han
senalado los ritmos propios y la autonomia relativa entre el nivel nacional y las zonas de frontera
marginadas del poder central (Ramirez, 2002; Ramirez, 2006; Ramirez & Cardenas, 2006; Vieira,
2008; Otalvora, 2003; Bustamante & Caraballo, 2005), la literatura sobre el tema no ha abordado
suficientemente las diferencias entre los dos modelos locales de desarrollo de las principales cabece-
ras municipales de la frontera Norte de Santander-T'4chira, la cual para el ano 2006 se encontraba
formalizando uno de los mas ambiciosos proyectos de regulacién fronteriza como fue la Zona de
Integracion Fronteriza ZIF'. En este escenario de paradojica convergencia entre una crisis bina-
cional y los avances en la consolidacion de un marco regulatorio transfronterizo, emerge una crisis
fronteriza sobre la que formulamos la pregunta por {cudles han sido las diferencias y tensiones en los
modelos de desarrollo local que terminaron por distanciar las relaciones entre Norte de Santander y el Tachira
en el marco de la no implementacion de la ZIF?

Imagen 1.
Frontera Norte de Santander - Tachira
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Fuente: Googlemaps.

! Esta iniciativa que se remonta a la década de los 90 bajo el liderazgo de las autoridades y corporaciones locales de frontera,
inicié una etapa definitiva en su estudio y formalizacién con el Articulo 6 de la Decisién 501 de la CAN en el ailo 2001 acerca
de su definicién y delimitacién.
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A partir de un estudio local realizado en el mes de diciembre de 2012 en las ciudades de frontera
colombiana de Cucuta (Norte de Santander) y venezolana de Urefia, San Antonio y San Cristobal
(estado del Tdachira), se realizaron 21 entrevistas a diferentes actores publicos, privados y civiles
buscando indagar el conjunto de caracteristicas y condiciones de los dos modelos de desarrollo en
la zona de frontera en el marco de la paralisis de la ZIF, asi como las crecientes incompatibilidades
institucionales que se fueron configurando en torno a las cimaras de comercio en ambas zonas de
frontera.

LOS SUPUESTOS CONCEPTUALES Y LAS DIRECTRICES DE LA ZIF

La delimitaciéon de la ZIF andina gir6 entorno a los ejes urbanos del area metropolitana de la
ciudad de Cucuta en Colombia, y las ciudades de San Antonio, Urefia y San Cristébal en Venezuela
buscando la interconexién urbana, vial y fluvial de la regién. En la elaboracion de la Propuesta de
Definicion de la Zona de Integracion Fronteriza: Area Norte de Santander (Colombia) — Tdchira (Venezuela)?,
se llegd a una delimitacién de 12 municipios en Norte de Santander y 15 en el estado Tachira, a
través de un marco conceptual y normativo en el cual se concebia al municipio como unidad de
analisis y como la minima unidad politica administrativa de toma de decisiones y ejecucién de
politicas. En este sentido, los resultados y alcances del estudio cobraban una relevancia politica
central dentro de las dindmicas de planeacién y desarrollo de los municipios préximos a la fronte-
ra. Sin embargo, la complejidad de la dinamica fronteriza puso en evidencia la irreconciliabilidad
de diferentes intereses sectoriales y la dificultad para encontrar una visién comun de la ZIF y una
estrategia comun de inclusion de los diferentes municipios (Ramirez, 2008: 140 — 141; Bustamante
& Caraballo, 2005).

A partir de estos trabajos, la investigacion busca ir mas alla de la reflexiéon en torno al diag-
nostico de la zona y los desafios que implicaba su delimitacion en medio de las disputas politicas
que surgieron entre municipios ante la ausencia de una visién compartida por parte de los actores
locales de frontera. En principio, se identificardn los supuestos teéricos y de administracién poli-
tica local con los que fue concebida la Propuesta, la cual se originaba en la solicitud de un estudio
sistematico sobre la inclusién de los municipios que harfan parte del area fronteriza a partir de lo
establecido en la Decision 501 de la CAN del afio 2001°. La Decisién senalaba que en “el Acuerdo
de Cartagena los paises miembros establecerian acciones para impulsar el desarrollo integral de
las regiones de frontera e incorporarlas efectivamente a las economias nacionales y andina”. Bajo
estos criterios, la Propuesta fue concebida a partir de los siguientes niveles de analisis: objetivos
comunes, estructura econémica, recursos compartidos, infraestructuras, dimension espacial, con-
diciones ambientales, capacidad institucional, adyacencia geografica y percepcién de los actores
locales (Bustamante & Rodriguez, 2007: 27).

Bajo la definicién e implementacién de la Propuesta subyacian directrices analiticas y de go-
bernanza local en medio de un proceso de integracion en ciernes que evocaba de manera mas o
menos explicita un caso regionalmente aceptado y politicamente correcto como era el proceso
europeo. El objetivo central de la ZIF se planteaba en términos de aplicar mecanismos reales y facti-
bles de cooperacion entre los organismos publicos y privados, y las comunidades, para lograr el desarrollo de

2 Este estudio estrictamente binacional (Propuesta de Definicién y Delimitacién de la Zona de Integracién Fronteriza: Area Norte
de Santander (Colombia) — Tachira (Venezuela) fue coordinada por Ana Marleny Bustamante de la Universidad de Los Andes
del Téachira y Marina Sierra de Rodriguez de la Universidad Francisco de Paula Santander en Norte de Santander

Los resultados de la Propuesta definieron una ZIF formada por los municipios de Cucuta, Villa Rosario, Puerto Santander,
Herran y Ragonvalia en Norte de Santander; y Bolivar, Urefia, Garcifa de Hevia, Rafael Urdaneta y San Cristébal en el Tachira
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la frontera. (DECISION 501 Zonas de Integracion Fronteriza ZIF en la Comunidad Andina). Asi
pues, la cooperaciéon publico-privada se erigia como un eje fundamental en la necesaria definicién
de intereses comunes y en la recuperacion de la cultura asociativa e iniciativas productivas.

En consecuencia, la concepciéon de la Propuesta parte de una plataforma intermunicipal de-
terminada por los criterios ya mencionados, donde su convergencia se asume como esencial para
garantizar la cohesion territorial entre municipios. La dinamica local era concebida como la plata-
forma natural de cualquier convergencia, la cual partia de un patrén previo de gobernanza local
que en teoria era necesario y no negociable. Por consiguiente, la divergencia entre patrones locales
de coordinacién y desarrollo romperia la sinergia intermunicipal por incompatibilidad institucio-
nal y estableceria una diferencia dificil de gestionar. En este sentido, una incompatibilidad mayor
y creciente sobre la centralidad de la gobernanza local a raiz de un viraje en la concepciéon del
desarrollo local en medio de una disputa local y nacional por la definicién del modelo econémico
como viene aconteciendo en Venezuela incidird en un distanciamiento de las relaciones de frontera.

En este sentido, si bien la nocién de lo fronterizo dentro del proyecto ZIF no presupone la
convergencia de modelos complementarios, si asume como necesaria la coordinacién y la planifi-
cacion compartida. Las dreas fronterizas bajo las directrices de la Propuesta fueron concebidas a la
luz de la teoria de la micro-regionalizaciéon (Duquette & Laflamme, 2002; Vacchino, 1981 citado
en Bustamante & Rodriguez, 2007) y ajustadas al espiritu normativo de lo dispuesto por la CAN,
como espacios de integraciéon coordinada de dos o mas economias con politicas propias, en un
entorno de mercado y buscando la armonizacién de politicas. La Decisién 501 de la Comunidad
Andina sobre la ZIF, senalaba:

“Los ambitos territoriales adyacentes de Paises Miembros de la Comunidad Andina para los que se
adoptaran politicas, ejecutaran planes, programas y proyectos para impulsar el desarrollo sostenible y
la integracién fronteriza de manera conjunta, compartida, coordinada y orientada a obtener beneficios
mutuos, en correspondencia con las caracteristicas de cada uno de ellos”

El objetivo central de la ZIF desde la perspectiva supranacional de la CAN tenia la intencién
de crear y ofrecer alternativas que permitieran elaborar y poner en practica politicas de desarrollo
con sentido global, nacional, local y/o fronterizo, buscando potenciar a largo plazo el desarrollo
auto sostenido y las caracteristicas endégenas de cada una de las dreas de frontera. En este punto,
un acuerdo tedrico y practico sobre el desarrollo era imprescindible, y a su vez un desacuerdo
importante, podia llegar a ser amenazante para la integracién fronteriza.

LOS SUPUESTOS ANALITICOS DE LA INTEGRACION Y LA GOBERNANZA REGIONAL

A partir de los debates en los que se concibi6 el marco analitico de la Propuesta, se plantean
algunas directrices analiticas y conceptualizaciones sobre la integracion, la gobernanza y el desa-
rrollo regional. La reflexion tedrica de la Propuesta giraba en torno de las regiones geograficas
subregionales, abordando tres dreas de interpretacién: la integracién regional y la cooperacién
translimitrofe, el desarrollo regional como area multidisciplinar y las politicas publicas (Bustamante
& Rodriguez, 2007: 27). Estas tres areas de interpretacion estaban focalizadas en el estudio espe-
cificamente local y no en lineamientos de politica nacional

La coordinacién binacional prevista por la Propuesta y por la ZIF en un plano geografico subre-
gional, giraba sobre un modelo local de gobernanza y una dinamica comtn de desarrollo regional
soportada en una literatura internacional sobre el tema. Esta literatura sobre gobernanza local y
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desarrollo regional se enmarca en una discusiéon general sobre la integracion internacional la cual
ha enfatizado la importancia de la coordinacién entre actores publicos y privados en sociedades
de mercado bajo estados de tipo asociativista. En el contexto fronterizo colombo-venezolano, las
diferencias conceptuales que aparecieron frente a una estrategia comun de coordinacién local,
revelaron visiones diferenciadas y alternativas sobre la integraciéon y el papel del Estado y el sector
privado en la sociedad.

Entre las primeras aproximaciones analiticas a la integracién encontramos el funcionalismo de
David Mitrany en la década de los treinta a traves de la identificacién de un sistema social universal
que pudiera separarse del plano de la politica y las ideologias para generar una cooperaciéon en
el plano técnico (Mitrany, 1933). En segundo lugar, el llamado neo funcionalismo de Ernst Haas
s1 bien se centraba en el proceso de formacién de comunidades politicas entre estados soberanos
-muy influenciado por la experiencia integracionista europea- ponia un énfasis especial en el rol
de los partidos politicos, comerciantes, sindicatos y gremios empresariales dentro del proceso de
integracion, a través de una de sus nociones mas conocidas como fue el desbordamiento o spill over,
el cual operaba en un plano predominantemente sectorial a traves de la integracion economica
(Hass, 1958).

Otros enfoques como el transaccionalismo de Karl Deutsch (1968) identificaban en la integra-
cién econémica el ambito ideal para la obtencién de mayores beneficios y una mayor especializa-
cién para las ventajas competitivas de cada region; a su vez aproximaciones como el globalismo y
la interdependencia planteaban una visién de las relaciones internacionales mas alld del Estado
incluyendo una amplia red de actores sociales y econémicos. Bajo estas perspectivas predominan-
temente transnacionales, se cuestiona la posicion dominante del Estado como actor preponderante
del mundo politico bajo un paradigma exclusivamente Estado céntrico (Nye & Keohane, 1971).

En medio de este debate planteado de manera destacada por académicos anglosajones, el
aporte estrictamente europeo vendra con la conceptualizacién de la gobernanza y en principio con
la llamada gobernanza multinivel como sistema de negociacién continua a través de varios niveles
territoriales interconectados: supranacional, nacional, regional y local. En este sentido, la gober-
nanza multinivel postula que la autoridad para la toma de decisiones no esta monopolizada por
los gobiernos de los estados y es a su vez difundida de manera interdependiente en los diferentes
niveles de toma de decisiones (Hooge & Marks, 2001).

En efecto, lo que ha sido denominado como el governance turn se inscribe en el debate sobre el
por qué y como las sociedades exitosas han establecido mecanismos de control y coordinaciéon por
fuera del Estado (Schneider, 2004). En esta direccién, diferentes aproximaciones tedricas conver-
gen en una vision funcional del poder y la sociedad, en un escenario de liberalizacién, integracién
y globalizacién econémica creciente. En un sistema de esta naturaleza, el Estado es horizontal y
verticalmente segmentado y su rol cambia desde la asignacién de autoridad desde arriba, al rol de
un activador o socio estratégico (Kholer-Koch & Rittberger, 2006).

El debate tedrico en Europa se dio en el campo de la teoria del Estado, principalmente en
Alemania, ampliando los modelos de decision jerarquica por formas de cooperacién horizontal,
decisiones conjuntas en sistemas verticales de autoridades publicas y redes politicas de actores
estatales y no estatales del “co-operative state” (Mayntz & Scharp, 1995). La literatura sobre el
tema ha distinguido dos marcos de significado, diferenciandolo del mas conocido concepto de
goverment el cual se caracteriza por estructuras jerarquicas de decisién centralizadas por actores
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publicos. En primer lugar, se defini6é como el proceso por el cual los actores publicos y privados se
empefian en una regulacion de las relaciones y los conflictos societales. En segundo lugar, como la
representacion tedrica o conceptual de la coordinacién de sistemas sociales. Este tltimo, se enfoca
en la coordinacién formal o informal de varios tipos de interacciéon publico-privada bajo diferentes
redes de asociacién (Pierre, 2000).

Este debate implicaba una nueva mirada analitica sobre la capacidad local de la red de acto-
res publicos y privados en un entorno de desarrollo regional. En este sentido, la participacién
de los actores locales en el disefio e implementacién de las estrategias de desarrollo demandaba
en principio un mayor grado de coordinacién horizontal entre todos los actores implicados, y de
una mayor coordinacién vertical entre instituciones locales, nacionales e internacionales (Bren-
ner, 2003) (Kholer-Koch, 2004). En efecto, el desarrollo institucional de sistemas de gobernanza,
contribuia al empoderamiento individual y comunitario, acelerando el desarrollo de la sociedad
civil y favoreciendo la formacién de redes y alianzas esenciales en el desenvolvimiento de procesos
econ6émicos y sociales (Pike, 2011).

Esta capacidad de integrar intereses de distintos colectivos locales en el desarrollo de estrategias
y politicas consensuadas, bajo una dimension territorial y de cooperacion interinstitucional, invo-
lucraba la expansion de redes con otros territorios mediante la creacién de coaliciones destinadas
a la consecucién de objetivos concretos (Le Gales, 1998). Este énfasis territorial en el andlisis de
redes empresariales y procesos de innovacién socio-institucional, superaba el interés exclusivo en
el crecimiento econémico e incluia un andlisis mas cercano a los temas sociales, institucionales y
ambientales (Salom & Albertos, 2009; Copus, 2008).

En suma, el debate sobre la integracion, la gobernanza y el desarrollo regional converge en un
conjunto amplio de directrices que plantean ciertas reservas sobre la capacidad tinica e incuestio-
nable centralidad del Estado como exclusivo agente regulador de las relaciones internacionales,
los procesos de integracion y la gestion societal. Asi mismo, la actividad econémica y sus diferentes
actores cobran una relevancia fundamental caracterizada por el rol activo de los actores locales
inmersos en procesos de coordinaciéon publico-privados asumiendo tareas y objetivos propios de
la planeacion del desarrollo territorial, distancidndose de las actividades estrictamente politicas
centradas en el Estado.

LA IRRUPCION DE DIFERENCIAS Y TENSIONES EN UNA FRONTERA EN PROCESO DE INTEGRACION

El distanciamiento en la relacién binacional ha sido el resultado de una serie de hechos que han
rezagado progresivamente y de manera duradera la dindmica intrafronteriza. La crisis binacional
evidenciada por el retiro unilateral de Venezuela de la CAN en mayo de 2006 marc6 un punto de
inflexién en el deterioro de las relaciones binacionales que venia de afos atras y se agudizé con
posterioridad con la creciente tension binacional Uribe-Chévez, imponiendo un manto de duda
sobre la institucionalidad de la zona de frontera. Si bien el marco normativo de la CAN sigui6
operando hasta abril de 2011 gracias a disposiciones normativas del bloque regional, una de sus
victimas mds notables fue la pardlisis del proyecto ZIF, entonces recientemente aprobado y en
proceso de reglamentacion.

En esta direccion, se anticipaba un resquebrajamiento en la relacién binacional a raiz de dos
lecturas diferenciadas e incompatibles en un plano politico e ideoldgico sobre el rol y la coordina-
ci6én de actores publicos y privados dentro de la red local de gobernanza y su involucramiento en
proyectos de desarrollo social. La dindmica local de coordinaciéon publico-privada se afianzé de
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manera relativa en el departamento Norte de Santander en torno al liderazgo de la Camara de
Comercio y el énfasis institucional y discursivo hacia la consolidacién de la gobernanza y la com-
petitividad. Por otra parte, su deterioro ha sido progresivo en el estado del Téachira alrededor de
un modelo autoritario, estado céntrico y anti empresa.

En este contexto, aparecieron las primeras divergencias y fracasos de algunos de los proyectos
mas estratégicos en el marco de implementacién de la ZIF, los cuales paradéjicamente surgieron
en un entorno de fortalecimiento institucional de entidades e iniciativas que buscaban regular las
relaciones de frontera, y fueron estimulados por un creciente optimismo de los principales actores
publicos y privados del Tachira frente a las relaciones binacionales. No obstante, este clima de op-
timismo fue transitorio y rapidamente sucumbié a un entorno de creciente politizaciéon y pérdida
de autonomia administrativa del estado Tachira frente a la administracién central del Partido
Socialista de Venezuela en la ciudad de Caracas.

La dindmica regional y el desarrollo fronterizo colombo venezolano han estado eminentemente
atravesados por el crecimiento ascendente del comercio en los afios 90 y comienzos del nuevo siglo
cuando el comercio binacional alcanzé un pico de 6000 millones de US en el 2008 (DANE-DIAN.
Elaborado por la Oficina de Estudios Econdmicos, Mincomercio). Este ciclo comercial se encontraba en
su momento apalancado por las expectativas cifradas en los avances de la CAN y en la aparentemente
préxima aprobacién y puesta en ejecucion de la ZIF. En este escenario, se dieron las condiciones
propicias para que la gobernacion del estado Téchira creara la Oficina de Relaciones Internacionales
en el ano 2004, segin la entrevista que se tuvo con su Directora. En principio, el objetivo central de la
oficina fue promover las exportaciones no tradicionales, promover el comercio exterior en el estado
y facilitar la exportacién de productos manufacturados hacia otros paises, principalmente hacia el
mercado colombiano, ya que siendo un estado fronterizo ese era su mercado natural. Simultdnea-
mente, en el ano 2005 y 2006 la oficina comenz6 a trabajar el tema de fronteras a partir de la fusién
administrativa de la Comision de Fronteras y la Oficina de Relaciones Internacionales, buscando el
apoyo de las principales universidades del estado que estaban trabajando en el diagnostico de la Zona
de Integracién Fronteriza binacional. Asi lo afirmé la funcionaria a cargo:

Ese fue el periodo en el que la oficina estuvo mds involucrada en el tema de integracién regional y fron-
teriza en los afios 2006, 2007 y 2008. En el ano 2008 se realiza la dltima reunién binacional para el tema
de la ZIF donde asisten los miembros de las COPIAF de ambos paises en el mes de noviembre. La ZIF
esta avalada por un intercambio de notas revérsales a través de la cancilleria colombiana y venezolana,
es decir que la ZIF a nivel legal esta creada, constituida y reconocida, pero no se le ha dado un impulso
practico. Esta situacion se remonta al triunfo en noviembre del afio 2008 cuando gana el gobernador de
la oposicién el Gobernador Cesar Pérez Vivas y eso cambia la visién que desde el gobierno nacional se
tenia sobre las zonas de frontera. Al ganar un gobernador de oposicién se paralizaron los acercamientos,
reuniones e inclusién de la gobernacién en el tema de fronteras, sobre todo la frontera Téchira-Norte de
Santander. (Natalia Rivas, Oficina de Relaciones Internacionales Estado del Téachira. Entrevista realizada
el 11 de diciembre de 2012)

Fue asi como un proceso de integracion en acenso para entonces impulsado por la expectativa
cifrada en el comercio binacional y los avances normativos e institucionales de un marco regulador
de la frontera, se trunca ante la tensién politica que tiene en el Téchira uno de sus espacios mas
visibles como lo demuestran las recientes manifestaciones estudiantiles. En efecto, la disminucién
de la autonomia administrativa del estado afectd las iniciativas institucionales que la administracién
regional venia proponiendo para llevar adelante los procesos de integracion y el desarrollo en la
zona de frontera, como lo testimoniaba la funcionaria a cargo:
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Empezamos a trabajar el tema de la cooperacién internacional que pensamos era una via para solucionar
algunos de los problemas que tenfamos, entonces en el marco de esas competencias nosotros tratamos
de hablar con la embajada de Colombia para potenciar el tema del puente internacional y modernizar la
infraestructura para aumentar las potencialidades que tenia, pero lamentablemente el 26 de octubre de
2010, sale una decisién del Tribunal Supremo de Justicia donde se suspenden dos numerales del articulo
99 de la constitucién del Estado Tachira. El articulo 99 tiene distintos numerales, los numerarles 3 y 5 se
refieren especificamente a la potestad que tiene el Gobernador de tener relaciones internacionales en el
marco de las relaciones internacionales de la reptblica. Y el otro numeral era la potestad del Gobernador
de promover la inversién nacional y extranjera para el beneficio del estado Téchira. (Natalia Rivas, Ofi-
cina de Relaciones Internacionales Estado del T4chira. Entrevista realizada el 11 de diciembre de 2012).

Esta paralisis administrativa que afect la planeacion y gestion de proyectos binacionales se hizo
extensiva a la institucionalidad publica del estado bajo el mandato del Gobernador Cesar Pérez
Vivas, quien estuvo en su cargo desde noviembre de 2008 hasta diciembre de 2012. De hecho, al
mterior de la estructura administrativa de la Gobernacién, se encontraron casos como el de la Oficina
de Actividades de Desarrollo Econémico, quienes a pesar de disponer de un espacio con equipos
y un par de funcionarios en el edifico de la gobernacién, reconocian como las incertidumbres y
limitaciones administrativas de la oficina habian llegado a paralizar sus funciones y su capacidad
operativa, segun la entrevista que se tuvo con uno de los funcionarios:

Estamos funcionado hace tres afios por decreto del ciudadano gobernador, somos una direccién que no
cuenta aun con asignaciones presupuestarias y desde que nacimos tenemos problemas ya que el Concejo
legislativo de mayoria oficialista no ha apoyado el nacimiento de la direccion. Nosotros hemos tenido
relacién con la Camara de Comercio y hemos hecho algunos seminarios y foros, pero no tenemos pro-
yectos macro del estado Téchira debido a la situaciéon en que nos encontramos (Juan Rozo, Oficina de
Actividades de Desarrollo Economico, Gobernacion del Tachira. Entrevista realizada el 17 de diciembre

de 2012)

Las limitaciones del aparato publico local frente al gobierno central se hacen visibles a través
de la paralisis administrativa de algunas oficinas estratégicas para la gestién y planeacién de las
relaciones internacionales y el desarrollo regional del estado. Esta recentralizacién del poder en
contravia de la autonomia administrativa del estado Téchira, vino a distorsionar aun mas un modelo
de alianza publico-privada frente a un modelo de planeacién del desarrollo social y econémico en
cabeza del Estado, empefado en desmontar la institucionalidad gremial y la iniciativa privada de
manera progresiva y selectiva.

Uno de los fracasos mas notables que ponia en evidencia los riesgos en la gestion transfronteriza
de la ZIF, asi como una diferencia central frente al modelo publico-privado de desarrollo local, se
presentd con el proyecto del cliister azucarero en la frontera colombo venezolana a mediados del afio
2006. Este proyecto fronterizo en el que trabajaron conjuntamente entidades de ambos paises, surgié
como una iniciativa del grupo empresarial colombiano Comercializadora Internacional de Azucares
y Mieles S.A (CIAMSA) a través de la compra de La Central Azucarera del Téchira CAZTA ubicada
en la frontera venezolana, en el marco de la Zona de Integracién Fronteriza, la cual para entonces
acababa de ser aprobada por ambas cancillerias y estaba inicamente a la espera de su implementacion.

En medio de la expectativa por la aprobacién de la ZIF, sumado al apoyo empresarial colom-
biano y el liderazgo de la gobernacién del Tachira, el proyecto era bastante viable y atractivo para
los directivos de CAZTA. Sin embargo, en muy corto tiempo el proceso de la ZIF se paralizé por
falta de voluntad politica y la iniciativa de CAZTA en la central azucarara culminé en un proceso
de nacionalizacién. Este proyecto que fue jalonado por el sector empresarial junto al apoyo vy li-
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derazgo de la Gobernacién del Tachira y el asesoramiento del Centro de Estudios de Fronteras e
Integracion de la Universidad de los Andes del Tachira, fracasaba a pesar de las exceptivas y los
intereses de la iniciativa privada colombiana por invertir en la zona para desarrollar una empresa
binacional y consolidar institucionalmente a la ZIF, segin lo conversado con una de sus directivas:

El dilema que se planteaba para entonces era como iba a funcionar la ZIF. En aquel entonces, el gober-
nador del Estado Tachira que era un compaiero y profesor de la ULA, el cual entendia la importancia
de la dindmica fronteriza, empezé a explorar ideas sobre como iba a operar e implementé una serie de
reuniones sectoriales de las distintas dreas de competencia de las gobernaciones (...) En esas reuniones y
como parte del trabajo se convocaron a los distintos sectores del estado, fundamentalmente las personas
que asistian eran miembros de organismos de la gobernacién del estado Téchira, y representantes del
sector privado colombiano, en particular, los directivos de CAZTA (Central Azucarera del Téchira) que
habian adquirido recientemente la empresa y se encontraban muy interesados en la implementacién
de la ZIF y en la consolidacién del cldster azucarero en la zona de frontera. (Ana Marleny Bustamante,
Directora del CEFI Universidad de los Andes Tachira. Entrevista realizada el 17 de diciembre de 2012).

La expectativa de inversiéon de una empresa colombiana como CAZTA en la frontera venezo-
lana, se originaba en las expectativas que entonces se vislumbraban sobre la ZIF como mecanismo
regulador de las inversiones fronterizas con el respaldo de la CAN. No obstante, al proyecto se le
atravesaron muy rapidamente diferentes dificultades como una antigua ley organica desconocida
hasta entontes, que expresamente sefialaba la imposibilidad de instalar empresas extranjeras en las
zonas de frontera, lo cual contrariaba la normatividad andina y los proyectos de integracién bina-
cional. La empresa fue finalmente expropiada y sus directivos salieron de la regién en condiciones
poco claras, en medio de un debate juridico sobre la vigencia de la Ley Organica de Seguridad y
Defensa de 1976 en Venezuela y las limitaciones a la inversion privada en las “Zonas de Seguridad
Fronteriza” (Bustamante & Sanchez, 2008).

EL DISTANCIAMIENTO DEL TACHIRA FRENTE A LA GOBERNANZA LOCAL

El distanciamiento en las relaciones de la frontera se ha consolidado a través de la implementa-
cién de dos modelos de gobierno y coordinacion local entre actores publicos y privados, sumado a
las tensiones politicas locales. Una forma de evaluar este distanciamiento es estudiar el papel que
las cdmaras de industria y comercio en las ciudades de Cucuta, Urefia y San Antonio han desem-
peniado en los dltimos aflos, asi como su involucramiento con los actores publicos y los procesos de
desarrollo local. Las cimaras de comercio como entidades multi sectoriales, ya sean privadas como
acontece en Venezuela o bien publico-privadas como es el caso colombiano, son centrales dentro
del proceso de evaluacién y analisis de la gobernanza local.

Las redes de gobernanza aun incipientes que se han logrado establecer en la zona Norte de
Santander obedecen a procesos de coordinaciéon horizontal entre actores locales y redes de apoyo
gestionadas localmente a través de organismos de cooperacién internacional como el BID y algunas
ONGS nacionales e internacionales. Esta coordinacién horizontal es inescindible del estratégico papel
desempenado por el gobierno nacional junto a algunos de los ministerios, la Comisién Regional
de Competitividad y algunas entidades nacionales como Proexport en un plano de coordinacién
vertical.

Por el contario, el caso venezolano se ha caracterizado en primer lugar, por un limitado activismo
y un bajo nivel de coordinacién entre el sector publico y privado. Esta descoordinacién se origina
en principio en la naturaleza institucional de las cimaras de industria y comercio en Venezuela,

[65]

andlisis politico n° 83, Bogot4, enero-abril, 2015: pags. 57-72



[66]

Gobierno local en la frontera colombo venezolana en medio del distanciamiento binacional Carlos Manuel Jiménez Aguilar

sumado a su marginamiento de la orbita publica local y nacional en una sociedad donde las orbitas
de gestion de lo publico y lo privado han experimentado crecientes niveles de independencia a raiz
del poder del Estado venezolano, la renta petrolera y el modelo econémico implementado por el
chavismo. En segundo lugar, la tension politica entre el oficialismo de Caracas y la oposicién en el
estado del Téchira desde el ano 2008 hasta finales del 2012, restringi6 tanto la autonomia politica
local como el clima de coordinacién publico-privado.

En Colombia, a diferencia de Venezuela, las cimaras de comercio son publico-privadas y al ejercer
la funcién de ley del registro mercantil, todos los comerciantes y sus agentes estan obligados por ley
a afiliarse a la entidad. La Camara a su vez presta servicios de registro publico, solucién de contro-
versias, servicios empresariales, promocién de la competitividad, valor compartido de las empresas
y desarrollo de la articulacién publico-privada para el mejoramiento del entorno. Por su parte, en
Venezuela, las cimaras de comercio no desempefan el mismo rol, ni estdn sujetas al mismo arreglo
institucional. Esta diferencia se acentu6 bajo el gobierno del Presidente Chavez, quien progresiva-
mente implementé un modelo administrativo centralizado en Caracas, en contravia de las autono-
mias locales de la administracion federal y altamente estatizado a través del control de la empresa de
Petréleos de Venezuela PDVSA. Este proceso de recentralizacion politica y de conduccion del pais
hacia el socialismo, se circunscribe en la zona de frontera en un entorno de creciente tension politica.

Las alianzas publico privadas en Venezuela no pasan institucionalmente a través de las cimaras
de industria y comercio y sus federaciones gremiales, ya que estas ademas de estar constituidas
bajo un régimen privado y no mixto, padecen hoy el aislamiento y la arbitrariedad gubernamental.
A pesar de que las tres cimaras de industria y comercio del Té4chira junto a Fedecamaras, siguen
funcionado administrativamente y tienen directivas que las representan de manera formal, la au-
sencia de proyectos, junto a la débil y en ocasiones inexistentes alianzas publico-privadas impidié
realizar un analisis comparado sobre las redes de gobernanza en la frontera.

En este contexto, se ha venido configurando en la frontera una diferencia entre la concep-
ci6n del modelo de gestién publica y desarrollo venezolano frente al colombiano, en medio de la
suspension de la ZIF y el incremento de las tensiones politicas entre elites locales y centrales. En
consecuencia, en la frontera venezolana aparece un escenario de planificaciéon y gestion econdmica,
dominado por dos tipos de escenarios: un modelo de planificacion central y asistencial en cabeza
de la gobernacién del estado y; una dindmica autébnoma y espontanea del sector privado que ha
buscado acomodarse y desarrollar sus negocios en un contexto de incertidumbre y antagonismo
entre el sector privado y el sector publico. Este antagonismo creciente es testimoniado por el Pre-
sidente de Fedecamaras en San Cristébal:

Hay dos tiempos para el sector privado, con el gobierno nacional anterior habia dialogo, interaccién,
cooperacién y se trabajaban proyectos en conjunto. Hoy en dia eso es casi vedado por las diferencias
entre dos visiones econémicas casi irreconciliables. Frente a las convicciones del sector privado: libre
iniciativa, libre comercio, apertura y descentralizacion; el gobierno promueve la tesis de centralizacién
y nacionalizacién. Nosotros tenfamos antes un margen de maniobra con los pares nuestros en territo-
rio colombiano, siempre dentro del paraguas de la normativa nacional, pero habia cierto margen de
maniobra. Hoy en dia eso no es viable (Irwin Lobo, Presidente de Fedecamaras del Tachira. Entrevista
realizada el 14 de diciembre de 2012).

La escisién entre el sector privado y publico en Venezuela presenta diferencias estructurales
frente al marco institucional colombiano. En la frontera venezolana los actores ptblicos y privados y
las dindmicas que unos y otros desencadenan a partir de sus actividades e iniciativas coexisten pero
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no convergen ni institucionalmente ni programaticamente bajo algin tipo de alianza, red o meca-
nismo de cooperacién publico-privado que sea institucionalmente consistente con la planificacién
conjunta, la transferencia de recursos y la gestién compartida de bienes puablicos. En suma, en la
frontera venezolana no encontramos redes de gobernanza estructuradas ni una red de proyectos
alrededor de sus instituciones intermedias como promotoras del desarrollo regional.

Grafico 1.
Modelo local de desarrollo del Tachira
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En definitiva, el peso del centralismo y la planeaciéon publica desconectada de las dinamicas
productivas e intereses del sector privado han dado lugar a una dindmica de desarrollo local bajo
la direccién y el control exclusivo del Estado, afectando la gobernanza local y transfronteriza. La
verticalidad y centralidad de la dinamica de desarrollo top down terminé paralizando los mecanis-
mos de regulacién social y neutralizando la visién e intereses de elites locales que apostaban por
un modelo de gobernanza local y transfronteriza dentro de las particularidades de la dindmica
publico-privada propia de la sociedad venezolana. En medio de esta dindmica desligada de la
institucionalidad gremial y conceptualmente desconectada de las iniciativas e intereses del sector
privado, la gobernanza local ha languidecido en los dltimos afos al punto de casi desaparecer de
la dindmica societal de la frontera venezolana.

Fuente: elaboracion propia.

LATENDENCIA HACIA LA GOBERNANZA LOCAL EN NORTE DE SANTANDERY EL ARRAIGO
DE LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA EN EL SECTOR TURIiSTICO

En la ciudad de Cicuta, la Cadmara de Comercio se ha venido consolidando como un actor
preponderante de la gobernanza local. En la regién de Norte de Santander bajo la coordinacién
del gobierno nacional, el gobierno local y el sector privado, se establecié la Comisiéon Regional de
Competitividad* la cual se convierte desde su creacién en el aino 2006 en un espacio institucional

* En cuanto a su arquitectura institucional la Comisién Regional de Competitividad debe ser la instancia analoga a la Comision

Nacional de Competitividad la cual a nivel regional estara integrada por un Comité Ejecutivo conformado por el Gobernador,
el Alcalde, el Presidente de la Cimara de Comercio y un representante del sector privado. Por su parte, el Comité Técnico que
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de concertacién entre actores publicos, privados y la academia, para definir y gestionar las necesi-
dades estratégicas en materia de productividad y competitividad regional.

Esta tendencia hacia la gobernanza local en cabeza de la Camara de Comercio se consolid6
formalmente con la creacién de la Comisién Regional de Competitividad, estableciendo un nuevo
marco regulatorio donde las actividades de la entidad a pesar de su dispersion y falta de articulacién
han encontrado un entorno de gobernanza local y regional mucho mas formalizado. La visiéon eco-
némica de la Cimara de Comercio sobre la region se define a partir de una mayor competitividad
para sus diferentes sectores, y una mayor asociatividad y emprendimiento para sus industrias y
servicios, siempre bajo una coordinacién de tipo multigremial. Esta visién del desarrollo regional
que apela alas fuerzas end6genas del territorio y a sus estrategias publico-privadas de asociatividad,
se sostiene sobre las capacidades locales de instituciones intermedias como la Camara de Comercio,
instituciones publicas como la Alcaldia y la Gobernacién y la red universitaria que no esta muy
articulada con los diferentes proyectos.

El papel de la Camara de Comercio de Cucuta ha sido central en el planeamiento, coordinaciéon
y ejecucién de muchos de los proyectos centrales que el departamento y la ciudad han vislumbrado
y emprendido en pro del desarrollo regional. Esta situacion es reconocida en la regién por los mis-
mos funcionarios de entidades territoriales como la gobernacién muy vinculados con la planeacién
del desarrollo departamental.

El aliado estratégico de la gobernacién en la ciudad es principalmente la Caimara de Comercio. La go-
bernaciéon formulé un ejercicio de visién colectiva construida entre sector privado, academia y departa-
mento y ya llevan tres planes de desarrollo conservando la linea de esa visién construida con los ajustes
y reformulaciones que se hacen. Asi pues, el aliado principal del gobierno departamental es la Cidmara
de Comercio y los gremios. Un elemento muy importante sobre la visién regional del departamento, en
relacion con el tema de la Comisién Regional de Competitividad esta en que frente a otros departamen-
tos en los cuales el liderazgo es de los entes publicos, en la regién de Norte de Santander el liderazgo
es de la empresa privado. (...) La Gobernaciéon actia como un coordinador regional. (Carlos Eduardo
Rodriguez, Asesor Plan de Desarrollo de la Gobernacién de Norte de Santander. Entrevista realizada 4
de diciembre de 2012).

Por otra parte, la Camara converge con otros aliados que provienen de la iniciativa privada
como la Fundacién Ecopetrol para el Desarrollo Regional Fundescat, la Corporacién Mixta de
Turismo o La Asociacién de Carboneros de Cucuta y Norte de Santander Asocarbon, quienes han
trabajado junto a la Camara y han gestionado iniciativas de manera independiente, agenciando
proyectos que han contribuido a fortalecer el capital social de la regién y a incrementar los niveles
de coordinacién interinstitucional. En cuanto a los proyectos gestionados por la Camara, algunos
de ellos se originaron en el gobierno nacional y la Cdmara particip6 como operadora regional;
otros fueron concebidos a partir de redes de cooperaciéon técnica internacional donde la Cimara
convocé y coordiné una serie de actividades con gremios y actores locales, y otros se originaron
en iniciativas locales y han venido buscando aliados internacionales, asesorfas y acompanamiento
con entidades del gobierno central y entidades internacionales. Entre los principales proyectos
adelantados por la Cdmara entre los afios 2006 y 2012 se encuentran:

estara conformado por los equipos técnicos de la Gobernacién, la Alcaldia, la Cadmara de Comercio y el sector privado. Final-
mente, la Secretaria Técnica estard a cargo de la Camara de Comercio local, quien tendra que convocar las reuniones, preparar
actas, elaborar documentos de soporte y hacer seguimiento a la agenda local.
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1. Proyecto Alianzas Productivas (2005-2010). Propuesta empresarial y politica originada en una
iniciativa del gobierno Nacional y el BID, orientada a la construcciéon de nuevas relaciones eco-
noémicas y sociales de pequenos productores agropecuarios, donde la Camara participé como
gestora regional llevando a cabo el proceso de evaluacion de perfiles, estudios, monitoreo y
seguimiento de proyectos.

2. Proyecto Reconversion Social Laboral. (2006-2008). EI proyecto se concibi6 en el marco de un
convenio interinstitucional entre la Cimara de Comercio y Ecopetrol, contando con el asesora-
miento de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional (Acciéon
Social). La Camara asumi6 la Gerencia Regional a lo largo de todos los departamentos fron-
terizos con Venezuela (Vichada, Arauca, Guainia, Guajira y Norte de Santander). El proyecto
ofrecia a los pimpineros (contrabandistas de gasolina) del drea metropolitana capacitaciones
para formarse en un oficio semicalificado, formular un plan de negocios, mejorar la posibilidad
de asociatividad y acceder a recursos de microcrédito.

3. Proyecto CESO FICITEC. (2006-2012). El proyecto fue concebido como un programa de coo-
peracion descentralizada, junto a una ONG canadiense y una fundacién privada del Banco de
la Republica, para traer expertos voluntarios en los diferentes sectores econémicos de la region,
para asesorar a las empresas en la mejora de sus procesos productivos. La Camara coordina la
identificacion de necesidades sectoriales y adelanta labores operativas.

4. Programa MUJERES ECCO Emprendedoras Colombianas por la Competitividad (2009-2013).
El programa busca encauzar el emprendimiento de mujeres empresarias a través de proyectos
viables y sostenibles, con el apoyo del BID, ofreciendo acompanamiento y consultoria espe-
cializada a empresas que ya estén en funcionamiento y cumplan con un perfil. El programa
se concibi6 en un nivel regional liderado por la Camara de Comercio de Bucaramanga como
organismo ejecutor y la Cadmara de Comercio de Cicuta como aliado estratégico, junto a las
camaras de comercio de Barrancabermeja y Cartagena.

5. Proyecto claster de servicios médicos (2012-2013). Es el proyecto mas reciente en el que la
camara ha venido coordinando la iniciativa del gremio, buscando establecer un cluster de ser-
vicios médicos en la region. A través del proyecto se han logrado establecer alianzas estratégicas
duraderas con la Alcaldia y la Gobernacién, quienes han estado comprometidas con el sector
y el desarrollo de la iniciativa estrictamente privada.

El liderazgo de la Camara se desenvuelve en medio de una convergencia de fuerzas locales y
nacionales que han configurado un entorno de dindmicas top down y bottom up sosteniendo la aun
incipiente red de gobernanza local. Este entorno institucional de inversiones, asociaciones y coordi-
nacion local a pesar de sus limitaciones y dindmicas mas coyunturales que estructurales ha logrado
generar un ambiente institucional mucho mas sinérgico y diferenciarse de manera notable frente
al entorno institucional venezolano preso de un escenario politico extremadamente sensible a los
cambios de tono de sus lideres y las medidas del régimen.

No obstante, a pesar de las crecientes diferencias en la concepciéon del modelo local de de-
sarrollo que paralizaron a la ZIF y afectaron la dindmica politica local del estado Téachira, se ha
venido consolidando en torno al sector turismo una dindmica de cooperacion interinstitucional y
desarrollo sectorial de tipo transfronterizo. Este acercamiento se ha dado gracias a la coordinacién
interinstitucional de las dos principales entidades turisticas de la frontera, la primera de naturaleza
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Grafico 2.
El modelo local de desarrollo de Norte De Santander:
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Fuente: elaboracién propia.

[70] publico-privada: la Corporacién Mixta de Norte de Santander y la segunda de naturaleza publi-

ca: la Corporacién Tachirense de Turismo Cotatur en el estado del Tachira. Esta coordinacién
interinstitucional entre dos entidades circunscritas en dos sistemas de coordinacion del desarrollo
marcadamente diferentes y sometidos a diferencias y tensiones que han afectado la interaccion y
la regulacion fronteriza, es uno de los hallazgos mas importantes de esta investigacion.

El sector turistico es un sector con gran potencial por la capacidad de establecer redes locales
de cooperacién publico-privadas, tanto en Norte de Santander como en el Tachira. Ademas de
su capacidad para generar alianzas duraderas y estrategias de coordinacién interinstitucional de
tipo transfronterizo. Esta coordinacion y cooperacién interinstitucional es aun mas reveladora por
tratarse de una entidad estrictamente privada en Cicuta y publica en San Cristébal, en una de las
zonas fronterizas mas afectadas por la polarizacion politica en América del Sur.

En consecuencia, a través de la coordinacién interinstitucional de entidades homologas el sector
turismo ha logrado crear un marco de coordinaciéon auténomo e interdependiente caracterizado
por consultas mutuas, apoyo interinstitucional, programacion conjunta y apertura de sus sistemas
de informacién. Bajo este marco de cooperacién y coordinacién interinstitucional se han podido
llevar acabo algunos proyectos en conjunto, principalmente en temas de promocién, capacitaciéon
y comercializacién, que aunque no son completamente compartidos ni integrados, si establecen
una tendencia clara hacia la cooperacién e integracion sectorial en un plano transfronterizo. En
consecuencia, la articulacién entre intereses publicos y privados se ha convertido en un eje central
de la planeacién en ambas corporaciones, que si bien cuentan con diferentes alineaciones entre lo
privado y lo publico, lo local y lo central, ambas son igualmente favorables y propicias a las redes
de gobernanza local.
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CONCLUSIONES

Los proyectos de integracién binacional en el marco de la CAN y sus mecanismos de regulacion
transfronteriza estuvieron soportados en una serie de supuestos comunes sobre la integracion, el
desarrollo regional y la gobernanza, pensados en un momento de apertura econémica y regio-
nalismo abierto de los paises andinos que vieron en la ZIF y en la integracién que proponia la
CAN una alternativa viable e ineludible para sus sociedades. No obstante, nada mas lejano de este
escenario y esta comunidad de dialogo que se fracturé ante la emergencia de un modelo politico y
econémico alternativo de alcance regional como el venezolano, en medio de una creciente tensién
binacional que la escenificaba.

La emergencia y consolidaciéon de dos modelos alternativos frente a la concepcién del desarro-
llo local y la articulacién publico-privada, distancié la dindmica de frontera que se encontraba en
pleno avance hacia la consolidacién de la ZIF y el desarrollo transfronterizo de inversiones. Este
distanciamiento se increment6 en medio de la tension politica del estado Tachira, acentuando un
modelo local de desarrollo estado céntrico y antiempresa, en contravia del modelo de gobernanza
local de Norte de Santander.

No obstante, a pesar de las diferencias originadas por la consolidacién de dos modelos de desa-
rrollo local divergentes, la cooperacién interinstitucional y la gestién transfronteriza alcanzada por
el sector turistico revelan una capacidad de dialogo y desarrollo interinstitucional importante. Ante
este escenario valdria la pena investigar con mayor profundidad proyectos especificos y dindmicas
particulares de integraciéon y coordinacién interinstitucional, gestadas en un entorno fronterizo

caracterizado por su alto nivel de diferenciacion institucional. :
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