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Integracién fronteriza, democracia
y sociedad en el Peru.
Diez afos de paz entre Peri y Ecuador

Eduardo Toche M.*

Introduccién

Transcurridos diez afos desde la firma del Tratado de Paz entre Perti y
Ecuador, son indudables los logros debidos al nuevo escenario en las rela-
ciones bilaterales que inauguré dicho instrumento. Como exponen al de-
talle algunas de las entregas incluidas en esta publicacién, los resultados
que exhibe el intercambio comercial entre ambos paises, el dinamismo
logrado por las tradicionales articulaciones econémicas existentes entre el
sur ecuatoriano y el norte peruano, asi como la consolidacién de 4mbitos
empresariales son aspectos incuestionables que, en gran medida, se deben
a la implementacién de los planes binacionales que surgieron como con-
secuencia directa del tratado, asi como de los nuevos ambientes que pro-
picié la paz, facilitando la dinamizacién de una serie de potencialidades
latentes, que no podian desplegarse plenamente debido a la situacién con-
flictiva crénica.

Sin embargo, como también se ha afirmado reiteradamente, las rela-
ciones entre Perd y Ecuador vienen procesando una etapa de transicién,
que todavia busca adecuar los diversos factores actuantes a la formulacién
de una paz sostenible cuyo objetivo sea el desarrollo, especialmente el de
las zonas fronterizas. En ese sentido, un balance de lo ocurrido hasta el
momento también conduce a sefialar que en la agenda conjunta ain hay

*  Investigador del Centro de Estudios y Promocién del Desarrollo-DESCO-Perti
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aspectos importantes que no se han ejecutado en su integridad asi como
vacios que serian necesario tomar en cuenta, todo ello en funcién a los
retos que se plantean en el futuro inmediato, dado el acuerdo adoptado
entre los presidentes de ambos paises de continuar con estos esfuerzos du-
rante los préximos cinco afios.

Bajo esta perspectiva, debe subrayarse que estamos ante acuerdos
adoptados, disefiados y, esencialmente, ejecutados por los Gobiernos. Al
respecto, si tomamos en cuenta las caracteristicas del problema que trata-
ba de superarse en 1998, no hay dudas que los instrumentos disefiados
para alcanzar y consolidar la paz debieron tener necesariamente esta
orientacion.

Pero, pasado el momento inicial seguramente empieza a imponerse la
necesidad de internalizar socialmente los sentidos de la paz, entendiéndo-
se esto no solo como una aspiracién ética sino como una urgencia pragma-
tica, pues la mejor garantia para la sustentabilidad de la misma es la debi-
da apropiacién de los mecanismos formuladores de paz por parte de las
sociedades peruana y ecuatoriana y, por otro lado, porque de esta manera
se abre la exigencia de armonizar los instrumentos especificos para estable-
cer la paz entre ambos paises, con otros procesos nacionales, especialmen-
te los referidos al fomento democritico, pero también los que se focalizan
en el crecimiento econémico y, en suma, al desarrollo integral.

De esta manera, la superacién de las dificultades y la proyeccién hacia
nuevos objetivos exigen mayor complejidad y la incorporacién de los
actores politicos y sociales que, hasta el momento, han sido factores pasi-
vos del proceso. En esta linea, la necesidad de fortalecer las capacidades
para la integracién de los diferentes sectores estatales y sociales involucra-
dos, asi como el disefio de politicas publicas que lancen cabos en ese sen-
tido, son parte de las tareas que se trazan hacia adelante.

Una percepcion desde la sociedad
Un intento de acercamiento a los avances y dificultades en la integracién
fronteriza con Ecuador, desde la perspectiva de la sociedad civil peruana,

pucde parecer un ejercicio pretencioso. En primer lugar, el concepto
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mismo de sociedad civil, desde que se difundié ampliamente a fines de los
anos 80, ha ido perdiendo claridad en Latinoamérica y en la actualidad
aparece como una categoria que dificulta en lugar de aclarar los rumbos
que siguen los procesos sociales.

En segundo lugar, esta dificultad estd condicionada en gran medida por
el fraccionamiento y heterogeneidad social que caracteriza a nuestras socie-
dades, suscitando perspectivas y enfoques disimiles y hasta contradictorios
que inhiben cualquier intencién de homologarlos bajo una sola categoria.

Entonces, una primera cuestién que resalta es la identificacién precisa
de las organizaciones que estarian formando parte de la sociedad civil y,
en suma, qué es lo que involucra este concepto. En esa linea, es necesario
tomar en cuenta que estamos ante una dimensién dindmica que ha expe-
rimentado variaciones a través del tiempo, y que tiene como factor clave
la manera como entendemos la ciudadania.

Asi, tradicionalmente se entendia que el dmbito fundamental en la
relacién entre el Estado y la sociedad radicaba en el pleno ejercicio de los
derechos individuales y, en ese sentido, el primero debia garantizar la
igualdad ante la ley de todos los integrantes de la iltima. Sin embargo,
paulatinamente fue formdndose en la sociedad un conjunto de intereses
que escapaban de los marcos de los derechos individuales, en tanto res-
pondian a criterios colectivos.

Este fue un cambio trascendental en la concepcién de la ciudadania y,
por ende, de la democracia, que provocé una profunda crisis en la com-
prensién de la representacién politica, es decir, el sistema de partidos. La
formacién de los derechos colectivos ya no suponia una ciudadania
homogénea sino, por el contrario, la aparicién de demandas especificas de
un grupo determinado que no podian resolverse a través de los mecanis-
mos habituales de representacién, en otras palabras, los partidos politicos.

Las demandas de género, étnicas, culturales, territoriales, confesiona-
les y otras, implicaron la aparicién de movimientos sociales que, a su vez,
debieron generar sus propios mecanismos de relacién con el Estado para
buscar ser reconocidos. Asi, la democracia pasé6 de ser asociada a una con-
cepcién de ciudadania unitaria y homogénea a una diferenciada y frag-
mentada. Es en este contexto que aparece la participacién ciudadana co-
mo el mecanismo para adecuar a la democracia a estos nuevos retos.
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Abhora bien, los problemas no terminaron alli. A lo anterior habia que
agregar las observaciones que empezaron a formularse desde espacios dife-
rentes a Europa Central y Estados Unidos, en tanto los procesos politicos,
sociales y econémicos seguidos en paises de democracia emergente pre-
sentaban obvias distancias con los experimentados por los paises con de-
mocracia consolidada. Sumado a ello, estin presentes también las refle-
xiones que vienen apareciendo en torno a la viabilidad de la democracia
en situaciones de pobreza generalizada.

Asi, bajo estas consideraciones y ante la ausencia de mediciones de
percepciones, una primera entrada para al menos intentar intuir de qué
manera la sociedad peruana podria estar involucrada en el proceso de paz
con Ecuador, podrian ser las corrientes de opinién que generaron los
grandes medios de comunicacién durante la Gltima década respecto a este
tema.

En ese sentido, todo parece indicar que lo mds importante refiere, sin
duda, a los hechos politicos generales:

- Inmediatamente luego de la firma del Tratado de Paz, en el Perti tuvi-
mos un destacado interés acerca de los alcances de dicho instrumento,
especialmente en las referencias a Tiwinza y los asuntos comerciales y
de navegaci6n en el rio Amazonas.

- Ocasionalmente, a inicios de la presente década, se resaltaron algunos
aspectos relacionados con las pricticas corruptas del Gobierno de
Fujimori, especialmente aquellas que probablemente se dieron en
1995, durante el conflicto del Cenepa, y en las que aparentemente
estuvo comprometido Vladimiro Montesinos.

- Las crisis politicas ecuatorianas a lo largo de la reciente década.
- Asimismo, la cobertura importante que tuvo la implementacién del

ATPDA, aun cuando el interés estuvo centrado en la cldusula antidro-
ga y las ventajas comerciales que permitian el tratamiento diferenciado.
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- En esta misma linea, las coordinaciones previas a las negociaciones del
Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos, asi como las ne-
gociaciones iniciales, que involucré a Ecuador y Bolivia, ademis de
Peri y Colombia.

- Sobre esto mismo, también podriamos mencionar los entornos cons-
truidos para llevar a cabo el Acuerdo de Asociacién entre la Comu-
nidad Andina y la Unién Europea.

- Las preocupaciones generadas en algunos circulos politicos y empresa-
riales; las orientaciones ideoldgicas y creciente legitimidad del presi-
dente Rafael Correa.

- Un dltimo aspecto resaltante, pero no menos importante, son los
asuntos concernientes con la seguridad regional y, en ese sentido, los
medios de comunicacién han privilegiado dos temas: a) los aspectos y
hechos derivados del Plan Colombia y los hechos que tendian hacia la
internacionalizacién del conflicto colombiano; b) la posibilidad de
una reedicién de los acercamientos estratégicos entre Quito y San-
tiago, a propésito de los reclamos peruanos a Chile sobre la delimita-
cién de las frontera maritima entre ambos paises.

Sin duda, todos ellos son acontecimientos de gran importancia, pero este
pequefio recuento bien puede servir para resaltar aquello que no estd, en
estos tltimos afios, incorporado en los debates nacionales. Asi, podriamos
preguntarnos, ;cudles serian las enormes ausencias en el debate piblico
nacional? Una de ellas, muy significativa, son las fronteras como hecho
politico, social, econémico y cultural. Al respecto, esto es algo importan-
te en tanto los territorios fronterizos siempre fueron resaltados como es-
pacios de reivindicacién en el discurso oficial. De otro lado, en otro
plano, como afirma Alejandro Grimson:

La frontera es un sitio de encuentro de relatos geopoliticos y literarios,
historiogrificos y antropolégicos... En la frontera hay varias historias
entremezcladas. Una habla de los territorios estatales, espacios imagina-
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dos y disefiados como potencialmente bélicos; espacios de contacto limi-
nar de la expansién de la soberania tanto como de la ciudadanfa, limites
de la represién y de los derechos. (2003, 13)

Esto nos conduce a hacer un pequeiio paréntesis. Los estudios sobre fron-
teras, como recordamos, fueron iniciados por Frederick Jackson Turner en
1893, y luego de su enorme éxito inicial fueron vehementemente critica-
dos, redefinidos, modificados o totalmente rechazados como explicacién
por los especialistas a partir de la segunda mitad del siglo XX (Rauch,
2008: 201). Aun asi, la contribucién de Turner fue instalar definitiva-
mente la nocién de fronteras como significativa para entender las cons-
trucciones de los Estados nacionales.

Esta excepcionalidad brasilefia tal vez respondia a las necesidades de
un Estado que en el transcurso de los dltimos cuarenta afios ha venido de-
finiendo y precisando sus objetivos nacionales y, en ese sentido, deman-
dante de conocimiento que permitiera definir su accién interna y exter-
na. Pero también deben anotarse aqui los profundos y enmarainados desa-
rrollos en las organizaciones sociales, que exigian la construccién de visio-
nes auténomas de la visién estatal.

En este punto, debemos enfatizar que la nocién de fronteras que esta-
mos exponiendo no se reduce a los espacios que delimitan paises sino
también, y sobre todo, a las denominadas internas, levantadas para deli-
mitar los espacios “civilizados” y “salvajes”; y posteriormente, dar susten-
to a la idea de “ausencia de Estado” y, por lo mismo, definir los émbitos
“peligrosos” desde la perspectiva del Estado. En todo caso, en ambas com-
prensiones —fronteras externas y fronteras internas— la continuidad de los
elementos actuantes entre unas y otras estén dadas, y si bien muchas veces
no son intercambiables, permite aseverar que la visién que se construye
sobre las fronteras externas son extensiones, sin duda alguna, de las per-
cepciones que originan las fronteras internas.

Por eso, paulatinamente, el monopolio ejercido por los discursos del
Estado sobre la frontera fue perdiendo peso en tanto la interpelacién so-
cial desnudaba su esencia efimera. Como sefiala Grimson (2003, 13), “la
necesaria autonomia de los estudios sociales y culturales respecto del
Estado tuvo un punto de condensacién en las fronteras”. Es decir, “alli
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donde habia primado el relato geopolitico de reunir al ser nacional con
‘su’ territorio, pas6 a dominar el deconstructivismo historicista que repu-
so la artificialidad y los procesos de configuracién en los paisajes limitro-
fes” (Grimson, 2003).

Esto condujo a que se diluyera la idea de fronteras naturales, podero-
sas en su divisién, y empezara a pensarse en su contingencia y porosidad.
El resultado fue una paradoja, porque desprendidos de los discursos esta-
tales pareci6 que las identidades no estatales habian resistido a la escuela,
las comunicaciones, las fuerzas armadas y otros medios. En otras palabras,
parecia que las fronteras juridicas se desnaturalizaban mientras las identi-
dades sociales se “esenciaban” y, de esa manera, los fronterizos fueron ima-
ginados a partir de una multiplicidad esencial, como sujetos trascenden-
tes de la era post-nacional.

Fue cuando la critica se impuso sobre esa nocién y plante6 que las
fronteras no son solo construcciones, sino que también son multiples y
cambiantes: son lugares dialogantes, pero también conflictivos y de cre-
cientes desigualdades. En otras palabras, negaban inmediatamente cual-
quier intento de comprensién definitiva.

Fronteras y extrasiamiento

Dicho lo anterior, podria sugerirse que en Per, salvo el discurso estatal
centrado firmemente en las nociones juridicas de frontera, estas son pric-
ticamente inexistentes en los discursos cotidianos y solo se resaltan cuan-
do un hecho de trascendencia obliga a referirlas. En ese sentido, no hay
duda que la frontera con Chile es considerada como la mis importante,
por las connotaciones que tiene respecto a los argumentos nacionalistas
construidos por los peruanos.

Sin embargo, como ya habia sefialado desde 1926 Raiil Porras Barre-
nechea (1926, IV) no es la frontera mas compleja e, ironias de la historia,
era la uinica cierta que teniamos los peruanos apenas iniciada la Republica.
En efecto, la frontera del sur no representa las enormes dificultades para
su control que plantean las extendidas fronteras amazénicas, dicho sea de
paso, la regién natural mds amplia de Perti en tanto involucra mis del
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60% de su territorio y cuatro de los cinco limites del pais, entre ellos,
Ecuador. Entonces, a pesar de esta importancia, podria decirse que dichas
fronteras son las mds lejanas y extrafias para el imaginario de un pais que
no desarrollé conciencia amazdnica.

Adn mis, la frontera con Ecuador, ademds de compleja, es tinica.
Ningin espacio fronterizo abarca las tres regiones naturales —costa, sierra
y selva—, como es este caso. Esto podria dar pie para lanzar una hipétesis
respecto a la imagen que tiene el Estado peruano sobre la regi6n fronteri-
za con Ecuador: la visién estatal de la frontera con Ecuador es fragmen-
tada, de acuerdo con la visién también diferenciada que tiene del pais. De
esta manera, desde la ptica estatal, la frontera con Ecuador seria una con-
tinuidad de sus légicas internas.

:Qué intentamos exponer con lo que acabamos de referir? Que a lo
largo de la frontera vamos a notar atenciones diferenciadas por parte del
Estado peruano. La parte costera, ligada a los espacios de desarrollo mds
dindmico, es el lugar en el que se ejecutan grandes proyectos de infraes-
tructura, buscando mayores y mejores articulaciones del espacio, tanto in-
ternamente como con el exterior. En idéntica forma, es el mbito en el
que se formulan con mejores resultados la promocién de articulaciones
econdmicas y comerciales fomentando, a su vez, integraciones empresa-
riales mds consistentes.

De otro lado, la parte de sierra se configura para el Estado peruano
como un espacio contradictorio, en tanto la persistente y elevada pobreza
rural viene siendo impactada por altos niveles de inversién minera, generan-
do contextos altamente conflictivos; en medio de la ausencia de planes de
desarrollo rural, poca capacidad para el manejo de los conflictos y débiles
controles sobre el medio ambiente y gestién de los recursos naturales.

Por dltimo, la Amazonia es un espacio que histéricamente estd fuera
de la percepcién del Estado y es referida solo como territorios de una
amenazante poblacién nativa que, de otro lado, debe afrontar los riesgos
que implica la explotacién de hidrocarburos y extraccién maderera para
sus formas de vida.

Basta leer los recientes articulos periodisticos del presidente Alan Gar-
cia, que refieren al perro del hortelano, para inmediatamente notar que
en la visién del mandatario la Amazonia es sinénimo de recursos natura-
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les explotables solamente, en la que no existe poblacién a quienes consul-
tar sobre los actos gubernamentales.

De esta manera, no es excepcional que cada cierto tiempo la selva pe-
ruana se convulsione, buscando la atencién de sus demandas. En ese sen-
tido, no son recientes las movilizaciones de los pueblos originarios, exi-
giendo respuestas a los dafios que causan las industrias extractivas asenta-
das en estos territorios y que, dada la lejania de los centros de decisién,
casi no son conocidos por la opinién piblica.

Las pocas veces que el discurso oficial ha intentado elaborar una posi-
cion, casi siempre ha sido sobre la idea de que debe dejarse paso al desa-
rrollo, colocando a las comunidades nativas como factor de resistencia
—“salvajes”— contrarias a este objetivo. De alguna forma, esta misma ima-
gen discursiva se forma cuando, bajo el pretexto de una uniformizacién
del sistema fiscal, cada cierto tiempo se intenta eliminar el régimen de
excepciones que evita la elevacion de precios en lugares que tienen poca
produccién debido, en gran parte, a que el Estado peruano casi no se pre-
ocupé en elaborar y ejecutar planes de desarrollo sostenibles para esta
region.

Asi, los dltimos acontecimientos sociales que vienen suscitindose en la
parte peruana de la Amazonia, proponen interesantes elementos para
pensar en los factores de riesgo que pueden estar formuldndose en escena-
rios que buscan transitar de forma democriticamente adecuada hacia el
desarrollo. Normalmente, el halo de misterio que el imaginario occiden-
tal ha construido en torno a estos espacios y sus habitantes se actualiza
como lugar de ilicitudes: narcotréfico, bandas guerrilleras, trifico de
armas, trata de blancas. En suma, se argumenta que son lugares en los que
los Estados tienen grandes dificultades para imponer su jurisdiccionalidad
¥: por lo mismo, mantienen latente un alto grado de inseguridad.

Pero también es lugar donde estin focalizados los intereses de las
industrias extractivas, especificamente hidrocarburos y madera. En esa
linea, el discurso oficial busca traducir los grados de inversién como desa-
rrollo y, en efecto, esa es la ilusién estadistica que intenta vender, evitan-
do mostrar que la potencial incapacidad de los Estados para controlar las
actividades ilicitas en estas zonas remotas es extendible a las acciones de
estas empresas, las que terminan convertidas en versiones corregidas y au-
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mentadas del mitico Julio César Arana, duefio y sefior de tierras y gente
en el Putumayo de inicios del siglo XX.

El reciente capitulo de estos histéricos desencuentros empezé a redac-
tarse con la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) entre Perd y
Estados Unidos. Este instrumento exigi6 la adecuacién normativa del pais
y> por lo mismo, fue la prueba de fuego para los sentidos de autonomia
que podia enarbolar el presidente Garcia. En efecto, parte importante de
los decretos legislativos (DL) elaborados por el Poder Ejecutivo para sin-
tonizar al pais con el TLC, promulgados en el primer trimestre de 2008,
contradecian a lo dispuesto en algunos tratados internacionales suscritos
por el pais e, incluso, en la misma Constitucién vigente.

Asi, los DL 994, 1015, 1073, 1064, 1081, 1083, 1020 y 1090 con-
travenian a lo que se estipula en términos de propiedad, autonomia, con-
sulta y derechos consuetudinarios en el convenio 169 de la OIT, la
Declaracién Universal de Pueblos Indigenas y la Convencién Americana
de Derechos Humanos.

Valga anotar como detalle, que la movilizacién de los pueblos nativos
tuvo como uno de sus centros la provincia de Condorcanqui, regién de
Amazonas, principal teatro de operaciones del conflicto armado que esce-
nificaron Perd y Ecuador en 1995. Habria que sumar la provincia de Ba-
gua, en la misma regién de Amazonas, y Datem del Maranén, de la re-
gion de Loreto, también colindantes con el Ecuador.

Entonces, el malestar de los pueblos amazénicos que terminé desem-
bocando en violencia no se estaba centrando en cuestiones circunstancia-
les, como “la falta de habilidad del Gobierno para resolver adecuadamen-
te la conflictividad social” o “la accién de agentes subversivos que buscan
alterar el orden”. Obedece mds bien a la incoherencia estatal que, por un
lado, busca liberalizar el mercado de tierras buscando de esa manera ade-
cuaciones con el TLC y facilitar las transacciones futuras de estos bienes
en funcién a los intereses de las empresas que han proyectado sus expec-
tativas sobre ellos y, de otro lado, ha suscrito mecanismos para proteger la
diversidad cultural y bioldgica, vistos como capitales con gran potencial
para el desarrollo.

Como puede notarse, lo que radica en el sustrato de estas incoheren-
cias es el modelo de desarrollo que debiera seguirse. Mientras tanto, la
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indecision seguird siendo una fuente de crecientes conflictos y, como se
vio en los meses de agosto y setiembre, de marchas y contramarchas entre
los integrantes del ejecutivo y legislativo. En suma, el Gobierno peruano
no ha evidenciado ideas claras sobre los asuntos en torno a la Amazonia y
su poblacién, y ha devenido en el principal agente generador de conflic-
tos. Como ocurrié en ocasiones anteriores, siguié creyendo que la situa-
cién fue provocada por supuestos subversivos y, ante ello, la solucién
expeditiva fue la declaracién de emergencia y la movilizacién de las fuer-
zas militares.

De alguna manera, estos gruesos rasgos también podrian evidenciarse
en los programas y proyectos que ejecuta el plan binacional, uno de los
instrumentos derivados del Tratado de Paz de 1998, dicho sea de paso,
una valiosisima experiencia que casi no ha merecido importancia en los
medios de difusi6n.

Al respecto, resulta muy interesante detenernos un momento en los
objetivos que se plantea dicho plan binacional:

El objetivo del plan binacional es elevar el nivel de vida de las poblacio-
nes del norte y nor-oriente del Perti y del sur y oriente del Ecuador e
impulsar la integracién y la cooperaciéon entre los dos paises, a través del
disefio y ejecucién de proyectos de infraestructura bisica y de desarrollo
productivo y social, asi como del manejo adecuado y sostenible de los
recursos naturales y del fortalecimiento de la identidad cultural de las
comunidades nativas que habitan en la Regién Fronteriza.

El plan binacional abre un espacio concreto que busca demostrar que
la paz, el entendimiento y la cooperacién constituyen la base para lograr
el bienestar de las presentes y futuras generaciones (Plan Binacional,
2000).

Como puede notarse, los objetivos son los esperables en un disefio de
intervenci6n exclusivamente gubernamental, enfocado en el fomento de
infraestructura bdsica y productiva, como medios de superacién de la
pobreza. Pero, no deja de llamar la atencién que, atendiendo incluso a las
caracteristicas del plan, el concepto de desarrollo implicito en dichos
objetivos no es precisamente el que podria esperarse de un instrumento
como este, pues reduce el desarrollo a casi lo meramente instrumental y
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pareciera que estarfa dirigido mds bien a fomentar, en la medida de lo
posible, solo el crecimiento.

Es particularmente importante sefalar este punto porque los espacios
sociales comprometidos en los dmbitos de intervencion del plan binacio-
nal presentan caracteristicas que poseen algunas variables muy especificas,
propias de estas zonas. Como el propio plan binacional senala, en la re-
gion fronteriza se concentra buena parte de las comunidades nativas que
habitan en el Pert y casi la mitad de los grupos étnicos existentes en el
pais, registrindose la presencia de mds de 90 comunidades nativas, 9
familias lingiiisticas y 25 grupos étnicos.

Luego, afirma que estas comunidades se encuentran poco articuladas
a la economia de mercado, mantienen su propia identidad étnica y cultu-
ral. Asimismo, viven principalmente de la caza, pesca y una agricultura
muy rudimentaria, que complementan con la venta de artesanias y plan-
tas medicinales.

Concluye diciendo que, en general, la regién fronteriza peruana se
caracteriza por su escasa articulacién, integracién y desarrollo, puntua-
lizando que ello se debe, sobre todo, a su limitada infraestructura eco-
némica y social, la realizacién de actividades productivas desarticuladas
del mercado y de bajo rendimiento, asi como por el aislamiento de las
zonas rurales, con escaso o nulo acceso a los servicios bésicos. Con ello,
la descripcién de la zona de intervencién coincide con los objetivos
planteados y, nuevamente, revela la insuficiencia de lo que asume como
desarrollo.

En suma, un vistazo a los proyectos del plan binacional podria hacer-
nos concluir que sigue, en esencia, una légica estatal que se plasma en
obras de infraestructura en la costa y pequeiios proyectos productivos en
la sierra y selva, que empiezan a transformarse en oportunidades de mer-
cado. Sin embargo, la visién de la paz, los instrumentos que deberfan via-
bilizarla y las evaluaciones no toman en cuenta a la sociedad fronteriza.

En efecto, las intervenciones estdn disefiadas para ser aplicadas bajo un
sentido vertical —“arriba-abajo”- que invisibiliza a las poblaciones existen-
tes en esos territorios. Asi, los discursos oficiales sobre la paz subrayan sus
componentes diplomdticos, los actores presidenciales y las expectativas
empresariales, pero casi no refieren a los procesos sociales, construccion
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de institucionalidad democritica, superacién sostenible de la pobreza e
inhibicidn de las desigualdades.

De esta manera, podrfamos subrayar como uno de los grandes desafi-
os para los préximos afios la incorporacién de un canal de la sociedad civil
en la gestion y decisiones que se tomen en torno al plan binacional, que
debiera estar articulado con los procesos de descentralizacidn, fortaleci-
miento de los gobiernos subnacionales y la participacién ciudadana. De
otro lado, el protagonismo de la sociedad civil deberia tender a la genera-
cién de mds y mejores capacidades de sus organizaciones para las tareas
pendientes respecto a la integracidn porque, por lo visto, el plan binacio-
nal no parece tener la armonizacién necesaria con el dmbito de integra-
cién andino y es obvio que estas deficiencias deberian ser subsanadas lo
més inmediatamente posible.

Explorando vias de participacion ciudadana

Asi, habria que plantear algunos interrogantes respecto a los objetivos de
integracién fronteriza y si estos se enlazan con los procesos que empeza-
ron a desplegarse al iniciarse la construccién democrdtica en 2000-2001.

Una primera cuestién es la situacién de la poblacién fronteriza. Aun
cuando las estadisticas oficiales no ofrecen cifras desagregadas, de manera
tal que podamos analizar detalladamente a las provincias que miran hacia
Ecuador, los datos generales referidos a los &mbitos departamentales pue-
den otorgarnos cierta idea al respecto.

El Instituto Nacional de Estadistica e Informatica ~-INEI- (2008),
forma cinco grupos con los resultados a nivel departamental para compa-
rar los niveles de pobreza existentes en Peri. En el primer grupo estd
Huancavelica, con una incidencia de 85,7%. Un segundo grupo, cuyas
tasas de pobreza se ubican entre 63,4% y 69,5%, estaria conformado por
Apurimac (69,5%), Ayacucho (68,3%), Puno (67,2%), Huédnuco
(64,9%), Cajamarca (64,5%) y Pasco (63,4%).

En el tercer grupo, cuyo rango de pobreza varia entre 54,6% y 57,4%
se ubican Cusco (57,4%), Amazonas (55,0%) y Loreto (54,6%). El cuar-
to grupo estd conformado por los departamentos de Piura (45,0%),

157



Eduardo Toche M.

Ucayali (45,0%), San Martin (44,5%), Junin (43,0%), Ancash (42,6%),
Lambayeque (40,6%) y La Libertad con (37,3%).

Finalmente, el dltimo grupo comprende los departamentos de: Mo-
quegua (25,8%), Arequipa (23,8%), Tacna (20,4%), Lima (19,4%),
Tumbes (18,1%), Madre de Dios (15,6%) e Ica (15,1%).

Al respecto, podemos notar que los departamentos fronterizos con
Ecuador se concentran entre el segundo (Cajamarca) y tercer grupo
(Amazonas y Loreto). Piura queda ubicado en el cuarto grupo, mientras
que Tumbes estd en el quinto. En lineas generales, puede afirmarse que la
region fronteriza es esencialmente pobre y no ha revertido esta situacién
en los dltimos afos. De otro lado, tal como lo afirmiramos lineas arriba,
estos espacios tienen las caracteristicas regionales propias de cada dmbito
geogrifico —costa, sierra y selva— y la accién del Estado no difiere en
mayor medida de lo que puede verse en el resto del pais.

En efecto, todo ello es corroborado por los Indices de Desarrollo Hu-
mano, elaborados por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), como veremos a continuacion:
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Cuadro Ne |
IDH por regiones, Peri 2007
Posicién Regién IDH
1 Lima 0,9033
2 Regién Callao 0,8802
3 Tacna 0,835
4 Ica 0,801
5 Arequipa 0,793
6 Moquegua 0,781
7 Lambayeque 0,779
8 La Libertad 0,774
9 Tumbes 0,776
10 Madre de Dios 0.771
11 Junin 0,770
12 Pasco 0,769
13 Ucayali 0,767
14 Piura 0,755
15 Ancash 0,754
16 Puno 0,742
17 Loreto 0,740
18 San Martin 0,739
19 Cusco 0,717
20 Avacucho 0,705
21 Amazonas 0,694
22 Cajamarca 0.691
23 Apurimac 0,680
24 Huinuco 0,678
25 Huancavelica 0,675
Fuente: PNUD

Entonces, tenemos que los departamentos fronterizos costeros, Tumbes y
Piura, se ubican en los puestos 9 y 14, mientras que el andino -Caja-
marca— estd en el puesto 22 y los amazénicos —Loreto y Amazonas— estdn
en los puestos 17 y 21, respectivamente.

Todo ello, conduce a afirmar que es muy probable que las precarias
condiciones existentes en las zonas fronterizas con Ecuador hayan tenido
una mejora en términos absolutos durante los ultimos afios, pero habria
atin que dilucidar si ello obedece a factores introducidos por los proyec-
tos generados como consecuencia de la firma del Tratado de Paz y la dina-
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mizacién de potencialidades ante el nuevo escenario o es simplemente
una inercia del comportamiento global de la pobreza en Peri. Pero, aun
asi, los términos relativos de la pobreza y los resultados del indice de desa-
rrollo humano estdn expresando una situacién atin bastante lejana de los
promedios nacionales y, de otro lado, mostrando una evidente situacién
de creciente desigualdad a lo largo de estos territorios.

Sobre esta base, un segundo aspecto que podria ser materia de nues-
tras preocupaciones seria averiguar hasta qué punto los objetivos de desa-
rrollo de la integracién fronteriza se corresponden con los procesos de
descentralizacién y participacién ciudadana.

Con cargo a inventario, una primera cuestién podria ser la desvincu-
lacién de los espacios de frontera de estos procesos nacionales. En efecto,
en mayor o menor medida, los gobiernos regionales se inhiben de ejercer
sus funciones y atribuciones sobre estos espacios, en tanto los consideran
como un dmbito de accién exclusivo de los Gobiernos nacionales.

Sin embargo, habria que agregar también otras cuestiones, que se vin-
culan con la escasa articulacién existente entre las politicas piblicas sec-
toriales referidas al proceso de descentralizacion y regionalizacion, y el
impacto negativo que ello provoca en el desarrollo fronterizo. Al respec-
to, tenemos el ejemplo de las integraciones de los dmbitos regionales.

En la Estrategia Nacional de Desarrollo Fronterizo 2002-2021, se
sefiala que para fines de su aplicacidn, se identificardn hasta 7 unidades,
entre ellas, las denominadas macro-regiones fronterizas (Ministerio de
RR.EE. de Pert, 2001). De esta manera, supone tres de estos espacios:

- Macro-region Norte, integrada por los departamentos de costa y lito-
ral Pacifico y sierra sobre la frontera peruano-ecuatoriana (Tumbes,
Piura y Cajamarca, y en funcién de la articulacién vial ya existente
también en Amazonas, que tiene una porcién de selva).

- Macro-regién Amazénica, que incluye los departamentos de Loreto y

Ucayali; y los deparramentos de selva articulados por el sistema fluvial
del Amazonas.
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- Macro-regién Sur, articulada por el eje vial Inapari-Ilo y formada por
Madre de Dios, Puno, Tacna y Moquegua, este tltimo departamento,
sin ser fronterizo, por el puerto de Ilo tiene una importancia fronteri-
za directa. Esta Macro-region posee las tres regiones naturales mds el
mar de Grau.

De otro lado, la referida estrategia también supone otras dos unidades que
son importantes para visualizar la falta de correspondencia existente entre
los procesos de descentralizacién y regionalizacién con las politicas fron-
terizas. Estas son:

- Los corredores de desarrollo fronterizo, que son espacios de integra-
cién geo-econémica y desarrollo sostenible, estructurados por ejes via-
les de integracion fisica, principales y su interseccién con ejes secun-
darios, que integran 4reas dinamizadoras del desarrollo. Constituyen
la base territorial de la estrategia de desarrollo y soporte de la estrate-
gia de desarrollo econémico y social.

- Las regiones fronterizas binacionales: espacio formado por las regiones
fronterizas de Perd y las regiones fronterizas de los paises limitrofes en
los que existen grados de articulacién actual y potencial, especialmen-
te los que coinciden con la Iniciativa de Integracién Regional
Sudamericana-IIRSA.

Una primera cuestién que resalta de estos disefios territoriales es la base
administrativa desde la cual se levantan las regiones o departamentos. Las
jurisdicciones de estas no calzan exactamente con lo que seria una zona
fronteriza, tal como la define la estrategia de desarrollo fronterizo. En
efecto, un anilisis superficial evidenciaria que muchas de las provincias
que estdn incluidas en estos departamentos no forman parte en sentido
estricto del drea de frontera. De otro lado, las articulaciones econémicas
y sociales existentes en ellas concluyen que en algunas predominan ejes
verticales (costa-costa, sierra-sierra) y en otros ejes horizontales (costa-sie-
rra), con lo cual el planteamiento incluido en la estrategia seria demasia-
do genérico como para ser aplicado con probabilidades de éxito.
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De esta manera, se evidencian varios cuellos de botella que han sido
generados por la manera no tan idénea con que se entablé la cuestién
territorial cuando se inicié el proceso de descentralizacién y regionaliza-
cién en el Per, en el afio 2002. En ese sentido, cada vez aparece con mds
nitidez la necesidad de reformular estos criterios, teniendo como base los
territorios provinciales y no los departamentales.

Sin embargo, esta es solo una de las contradicciones vistas en dicho
instrumento. Otra es la diferencia existente entre la concepcién técnica y
la decision politica. Al respecto, el caso mds evidente fue la conformacién
de la macro-regién piloto Amazonas-San Martin, que se anunci6 en 2007
y fue entendida como una senal dada por el actual Gobierno de Alan Gar-
cia para manifestar su supuesta buena voluntad para profundizar el pro-
ceso de regionalizacién, en momentos que se levantaban muchas sospe-
chas sobre sus intenciones en este rubro.

Lo que llama la atencién en este caso es que dicha macro-regién no
estd respondiendo a los criterios de la Estrategia Nacional de Desarrollo
Fronterizo, pues integra un espacio que deberia formar parte de la macro-
region fronteriza Norte (Amazonas) con un drea fronteriza complementa-
ria, como es el caso del departamento de San Martin.

Aun asf, el proceso sigui6 su curso y la integracién piloto entre Ama-
zonas y San Martin inicid su fase de consolidacién a fines de 2007, al vali-
darse una propuesta de proyectos por parte de un grupo técnico mixto
(Ministerio de RR.EE. de Peru, 2001).

Entre los proyectos figuran el asfaltado de la carretera Balsas-
Leymebamba-Achamaqui-Chachapoyas-Rodriguez de Mendoza-Omia-
Soritor-Calzada. Otro de los proyectos que se presenté fue la intercone-
xion denominada Energia Azul la que presenta dos alternativas, la prime-
ra consiste en la construccién de la Central Hidroeléctrica La Cascada-
Magunchal-Utcubamba con una potencia de entre 100 y 200 megavatios;
y la segunda seria la construccién de la linea de transmisién de 200 kilo-
vatios Cajamarca-Chachapoyas-Moyobamba. Las légicas de estos proyec-
tos, como puede deducirse, no es la integracién fronteriza sino las articu-
laciones “hacia adentro” entre ambos departamentos.

El otro aspecto es el de la participaciéon ciudadana. Esta se desenvuelve
con instrumentos extremadamente homoge’neos, sin considerar las carac-
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teristicas locales y, muchas veces, su aplicacién resulta no solo desmotivan-
te para la movilizacién social sino hasta contradictoria con sus fines.

Mis adn, la aplicacién de mecanismos de participacién ciudadana
pueden resultar para muchos sectores del Estado y de la actividad priva-
da una amenaza en la frontera con Ecuador. Como sefialdbamos anterior-
mente, en gran parte de estos espacios estd presente la gran inversién en
industrias extractivas y, en muchos casos, viene motivando situaciones de
alta conflictividad social.

En ese sentido, un caso ejemplar sobre como afecta esta situacién al
fortalecimiento democritico es el que protagonizaron en julio de 2008 los
alcaldes que conforman el Frente de Desarrollo Sostenible de la Frontera
Norte del Pertt (FDSFENP). En ese mes fueron acusados de cometer deli-
to de terrorismo, precisando que la gran mayoria de los acusados impul-
saron una consulta vecinal el 16 de setiembre de 2007 en las provincias
de Ayabaca, Pacaipampa y Carmen de la Frontera (Piura), como una sali-
da democritica y de participacién ciudadana donde la poblacién acudié
a expresar su posicién en torno a la actividad minera como opcién de
desarrollo para esta zona, siendo rechazada mayoritariamente.

El FDSENP estd integrado por los alcaldes de Ayabaca, Huancabamba,
Pacaipampa, Carmen de la Frontera, y otras organizaciones de base como
comunidades campesinas, y se conformé ante la preocupacién de la pobla-
cién campesina por la instalacién del proyecto Rio Blanco Copper (ex
Majaz), el cual pretende instalar una mina de cobre en la cabecera de la
cuenca, amenazando la produccién de agua para las partes bajas de Piura.

Otra manera de visualizar la poca propensién para el fortalecimiento
de la sociedad civil en funcién a capacidades participativas, es lo que sefia-
la la Estrategia de Desarrollo Fronterizo y la manera como se ha confor-
mado y actia la Comisién de Vecindad Peruano-Ecuatoriana, uno de los
instrumentos que se derivaron del Tratado de Paz entre ambos paises.

La estrategia considera que entre los actores del desarrollo fronterizo,
deben estar tanto los gobiernos regionales y locales como la sociedad civil
(Ministerio de RR.EE. de Peru, 2001). Sin embargo, en las reuniones de
la Comisién de Vecindad no participa instancia alguna de la sociedad civil
y muy ocasionalmente ha sido invitada una que otra autoridad regional o
local.
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Asi, si no tuviéramos en cuenta esta compleja situacién que subyace
en la dimensidn social-institucional en las zonas fronterizas, podria con-
ducirnos a una apreciacién errénea respecto a la aparente falta de com-
promiso de los gobiernos regionales involucrados con los términos del
Tratado de Paz —especificamente, Loreto y Amazonas— al no contemplar
en sus planes, por ejemplo, su rol en estas tareas y, especificamente, cémo
deberian tomar posiciones respecto a la navegacion por el rio Amazonas
y la instalacién de servicios portuarios en diversos puntos.

Finalmente, sobre el mismo punto, tal vez seria adecuado agregar que
en gran parte estas distorsiones de las politicas internas de Per tiene, si se
quiere, su racionalidad en el hecho de que el Estado no parece haber supe-
rado la idea de frontera como un espacio eminentemente militarizado,
debiéndose asumir todo lo que implica esto para zonas de intensos inter-
cambios y procesos de continuas readecuaciones sociales: la frontera sigue
considerdndose como un “espacio peligroso”, en el que arraiga actividades
ilicitas, bandidos y guerrilleros y, por lo mismo, proclive a ser sometidas a
regimenes de represion o, en su defecto, abandonarla a su suerte.

Conclusiones

Luego de diez anos de la firma del Tratado de Paz entre Pert y Ecuador,
un balance de lo actuado bien puede servir para proponer bases que rede-
finan las politicas fronterizas peruanas. Si bien el discurso oficial se remi-
te una y otra vez a objetivos de desarrollo humano, lo cierto es que no
trasciende de aspectos meramente declarativos, pues ni sus instrumentos
ni su accién parecen adecuados para estas finalidades.

Una muestra de estas deficiencias son los indicadores sociales de las
zonas fronterizas con Ecuador: bastante heterogéneos, abriendo la posibi-
lidad para la formacién de escenarios que amplien las brechas de desigual-
dad y, de otro lado, arraigando bolsones de pobreza crénica que intentan
ser aliviados con pricticas meramente asistencialistas.

La necesidad de establecer prioridades en infraestructura bdsica, si bien
es una decisién correcta, es insuficiente en funcién a los resultados que se
esperan. En todos los instrumentos referidos a la integracién fronteriza
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con Ecuador se establece como eje el desarrollo humano. En ese sentido,
el fortalecimiento de la institucionalidad democritica y el fomento de
capacidades en las organizaciones sociales serian dos componentes que se
encuentran ausentes en la estrategia seguida hasta el momento.

En efecto, el redisefio de la estrategia deberia contemplar aspectos
como la ampliacién y consolidacién de la gobernabilidad y las gobernan-
zas en las zonas fronterizas, que implique una sociedad civil més acriva y
organizada, asi’como instituciones piiblicas més transparentes y propen-
sas a ampliar los espacios participativos.

De otro lado, el desarrollo socio-econémico en funcién de la paz
supone planes concertados, especialmente para el dmbito rutal, genera-
cién de capacidades y capracién de oportunidades, dirigidas especialmen-
te hacia las poblaciones mas excluidas y vulnerables.

Asimismo, deberia generarse una programacién de acciones que inci-
dan en la inclusién y empoderamiento de las poblaciones vulnerables. En
otras palabras, es indispensable atenuar las situaciones conflictivas que
dafan el frigil tejido social existente en estas zonas, mediante el apoyo a
iniciativas dirigidas a fortalecer las dimensiones sociales, politicas y cultu-
rales de la poblacién fronteriza.

Respecto a lo anterior, es importante dinamizar la formacién de redes
sociales, propiciando la integracién de intereses que permitan una mejor
interlocucién entre la sociedad y el Estado.

En otra dimensién, se hace necesario armonizar las politicas publicas
del Estado peruano con las estrategias de desarrollo fronterizo. Como se
ha explicado, el tratamiento dado a las fronteras sigue un procedimiento
vertical, en el que casi no se toma en cuenta a las poblaciones que residen
en estas zonas Y, de otro lado, sigue légicas propias que no se enganchan
finalmente con los objetivos nacionales, condicionando la formacién de
excepcionalidades que pueden derivar hacia situaciones contrarias a la
consolidacién democritica.

De esta manera, la integracién fronteriza debe ser un dmbito en el que
los gobiernos subnacionales deben adquirir un protagonismo que hasta el
momento no tienen. Esto permitiria una mayor probabilidad de éxito
para los procesos de desarrollo territorial y construccién institucional de
la paz.

165



Eduardo Toche M.

Bibliografia

Grimson, Alejandro (2003). Introduccién a Teoria de la frontera Los limi-
tes de la politica cultural, por Scout Michaelsen y David E. Johnson
(Comp.), xiii-xxiii. Barcelona: Gedisa Editorial.

INEI, Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2008). La pobreza
en el Perii en el ario 2007. Informe técnico. hrep://censos.inei.gob. pe/
documentosPublicos/Informe_Tecnico_Pobreza2007.pdf (Visitado
20 de septiembre de 2008).

Porras Barrenechea, Radl (1926). Historia de los limites del Peri. Lima: Li-
breria Francesa Cientifica y Casa Editorial E. Rosay.

Rauch, Jane M. (2008). Frontier Theory as an Explanatory Tool for
Brazilian History. A Viable Construct. Latin America Research Review
43,1: 201-207.

www.planbinacional.org.pe/. (Visitado el 20 de septiembre de 2008).

www.pnud.org.pe/frmDatosIDH.aspx. (Visitado el 25 de septiembre de
2008).

www.regionamazonas.gob.pe/reg-noticiasdetalle.php?cod=1 (Visitado 2
de octubre de 2008).

www.rree.gob.pe. (Visitado el 26 de septiembre del 2008).

www.rree.gob.pe/portal/pexterior.nsf/3454692e8ddc5b4705256c300074
2b1d/3c1f471a8360b67605256¢2c00750d32?OpenDocument.
(Visitado 2 de octubre de 2008).

166





