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Desarrollo y seguridad
ciudadana en la zona fronteriza

Maximiliano Donoso Vallejo
Director Ejecutivo UDENOR

Para contextualizar el tema sobre el cual expongo a conti-
nuacién, debo indicar que La Unidad de Desarrollo Norte, UDE-
NOR, que presido, se creé mediante Decreto Ejecutivo en agosto del
2000, para atender prioritariamente el desarrollo econdmico y social
en la regién de la frontera norte en las provincias de Esmeraldas,
Carchi, Imbabura, Sucumbios, Orellana y Napo.

Al respecto, la actividad a la que se consagra UDENOR, se
halla en el marco del desarrollo alternativo, preventivo, integral y
sostenible en la regién de la frontera norte que comprende los com-
ponentes de apoyo a la infraestructura social, infraestructura pro-
ductiva, desarrollo productivo, conservacién del medio ambiente,
desarrollo econémico y gestién local.

En virtud de la trascendencia social de la entidad a mi cargo,
estd listo el proyecto de Institucionalizacién de UDENOR, que me dis-
pongo a entregar al sefior Presidente de 1a Repiiblica para su expedicion.

En relacién con el tema, manifiesto que la definicidn de una
politica de desarrollo y seguridad fronteriza en el caso de Ecuador y
Colombia proviene inevitablemente de la estrategia que en este
campo dicte la politica nacional.

En lo internacional, la globalizacién, determinada por Ia
compresién que tengan grandes regiones integradas por Estados y
naciones como son: Norteamérica, la Unidén Europea, China e India
y la de Latinoamérica expresada en la Comunidad Sudamericana de
Naciones constituida en Cuzco-Peri el 14 de diciembre de 2004 de
cuya declaracién recojo “‘La convergencia de sus intereses politicos,
econémicos, sociales, culturales y de seguridad como un factor
potencial de fortalecimiento y desarrollo de sus capacidades internas
para su mejor insercién internacional”.

| 227
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“La conviccidn de que el acceso a mejores niveles de vida y
la promocién del desarrollo econémico, no puede reducirse sélo a
politicas de crecimiento sostenido de la economia, sino comprender
también estrategias que, junto con una conciencia ambiental respon-
sable y el reconocimiento de asimetrias en el desarrollo de sus paises.
aseguren una mads justa y equitativa distribucion del ingreso, la gene-
racién de empleo decente, el acceso a la educacion, la cohesidon y la
inclusion social, asi como la preservacién del medio ambiente y la
promocién del desarrollo sostenible”.

“Su identificacién con los valores de la paz y la seguridad
internacionales, a partir de la afirmacién de la vigencia del derecho
internacional y de un multilateralismo renovado y democrético que
integre decididamente y de manera eficaz el desarrollo econémico y
social en la agenda mundial”.1

De ahi, que la definicidn de las tareas que este siglo impone
al ejercicio de la soberania, incluye todos los avances técnicos y cien-
tificos que conforman la era de la informacién, la que modifica la
acepcion tradicional de soberania como un atributo estatal y la apro-
xima a la de un atributo del desarrollo. Por esta razén, un pais subde-
sarrollado tiene serios limites en ¢l ejercicio de su soberanfa.

La ciencia y la técnica que siempre fueron necesarias para la
soberania, hoy son condicién sine qua non y su desarrollo exige una
amplia base material que un Estado por si solo no puede alcanzar,
surge de ahf entonces la necesidad de la integracién como una opor-
tunidad para escapar del subdesarrollo y potencializar la soberania.
En la perspectiva de la integracién, vemos que el continente ameri-
cano, por su poblacién es equivalente a la poblacién activa de la
China.2 Africa es el continente de mayor atraso del mundo, entre
otras razones porque pretende definir su desarrollo dnicamente en
relacion con Europa, dependencia que, si bien es el reflejo de las vie-
jas relaciones coloniales, se agrava por que los estados africanos no
han consolidado un proceso de integracion.

El dia que América Latina, superando escollos e intereses,
descubra que en su unidad est4 el potencial para avanzar, serd el prin-
cipio del camino del desarrollo y el medio para compartir su grande-
za con la humanidad.

! Declaracion de Cuzco. www.notisur.com/nis/?p=26

2 poblacion del continente americano 833 millones, poblacién china mil 300 millones,
poblacién activa de la China 67%
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Por lo expuesto, nuestro desarrollo y seguridad fronteriza se
vincula a estrategias comunes en las politicas de nuestros Estados, a
la vision integracionista de nuestras naciones, de descubrir solucio-
nes en el desarrollo econdémico y no en los espacios de conflictos.
Es evidente que una condicién para el desarrollo sefialada en el deno-
minado Libro Blanco el que contiene la politica de defensa nacional,
es “La inversioén productiva como Unico motor que puede generar
crecimiento econémico con estabilidad...” y lo enfatizo por la inci-
dencia que tiene en la seguridad.’

El desarrollo preventivo alternativo en el contexto del desarrollo
integral

Ahora bien, en el contexto general del desarrollo integral y
sostenible, en el caso de la regién fronteriza de la zona norte de
Ecuador, se agrega un enfoque de desarrollo alternativo preventivo
que al tiempo de impulsar el desarrollo integral, constituye también
una estrategia vélida de lucha contra las drogas ilicitas, pues el sub-
desarrollo es un suelo fértil para su cultivo y produccién.

La politica ecuatoriana de desarrollo alternativo preventivo
se inscribe asi en la visién de la politica de Naciones Unidas y de la
comunidad internacional que coadyuva a evitar la expansioén de cul-
tivos ilicitos en dreas potencialmente aptas para tal proposito, gene-
rando simultdneamente actividades que impulsen el desarrollo de una
economia vinculada a actividades licitas y doten de infraestructura
bésica a las poblaciones fronterizas.

Obviamente, no escapa al interés de este proceso la protec-
cién del ambiente, pues la regién fronteriza de la zona norte es parte
de la riqueza de mayor biodiversidad del planeta.

Este es el marco fundamental para impulsar el desarrollo y la seguri-
dad en la frontera con Colombia.

Se afiaden aspectos que son importantes como medio para la
solucidn del progreso local como las inversiones y su funcién social
con un objetivo sentido de inclusidn en el crecimiento material y
espiritual de las poblaciones fronterizas.

Hay que reconocer que la demanda de desarrollo y seguridad en
la frontera norte, si bien es un objetivo claro del Estado ecuatoriano, para
el que destina enormes esfuerzos a pesar de sus limitados recursos, éste

3 Politica de la Defensa Nacional pag. 21
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se ve afectado por el impacto del conflicto en la frontera sur de Colombia
y ademds porque no ha madurado una comprension que pueda conver-
tirse en un proceso concreto de solucion pacifica del pais vecino.

Es primordial, estimular la paz activa en la regién y en tal
sentido, el desarrollo y la seguridad de la frontera norte, constituyen
una estrategia que contribuye a generar un espacio de solucion para
la superacién del conflicto.

En la concrecion de esta estrategia, apreciamos en alto grado
la conciencia y voluntad de organismos de cooperacion internacional
que apoyan e impulsan el desarrollo social y econémico en la regién
de la frontera norte.

Zona de integracién fronteriza

En esta perspectiva, la Decisién 501 de la Comunidad
Andina contiene un extraordinario mecanismo de integracién bina-
cional y multilateral. que desborda incluso su constitucién organica
en razén de que en la definicién de zonas de integracion fronterizas,
en muchos casos, formaliza una relacién factica que naturalmente ha
existido y existe entre los pueblos fronterizos del mundo y en parti-
cular entre los de Ecuador y Colombia.

La administracién binacional de la zona fronteriza entre Ecuador
y Colombia es tan necesaria para nuestros paises, para su desarrollo y
seguridad. como lo es para la salud del continente americano.

La referida Decisidn considera que el desarrollo sostenible
para ambitos fronterizos binacionales y particularmente en zonas de
integracién fronteriza implica la responsabilidad compartida en ase-
gurar la conservacién y uso sostenible de sus ecosistemas y recursos
naturales de interés comiin, asi como en el bienestar armonico de sus
poblaciones.

El invocado desarrollo conlleva el fortalecimiento de una cul-
tura de paz en dichos ambitos; demanda poner en prictica los meca-
nismos mds avanzados de la integracién para transformar los espacios
fronterizos en dreas dinamizadoras del desarrollo compartido.

La Zona de Integracién Fronteriza (ZIF) tiene dos propdsi-
tos: generar condiciones optimas para el desarrollo fronterizo soste-
nible y promover la integracion fronteriza entre los dos paises, sus-
tentados en los siguientes criterios:
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a) En la dimensién del desarrollo social: estimular y promover
acciones orientadas a la satisfaccién de las necesidades bdsicas
de los pobladores de las zonas fronterizas;

b) En la dimensién del desarrollo econdmico: fomentar el creci-
miento, modernizacién y diversificacion de la base productiva de
las zonas fronterizas, aprovechando las posibilidades que habili-
tan los mecanismos de Ia integracién y las ventajas de la ubica-
cién de dichas zonas respecto de los mercados subregional,
regional ¢ internacional;

¢) En ]la dimensién de la sostenibilidad ambiental: procurar que
el desarrollo social y econémico mejore la calidad de vida de la
poblacion, considerando las limitaciones del medio ambiente y
potenciando sus ventajas;

d) En la dimensidn institucional: promover la participacidn activa
de las instituciones publicas y privadas de las ZIF en los procesos
de planificacién, seguimiento y evaluacién de los planes, progra-
mas y proyectos que permitan consolidar el desarrollo de esos
ambitos, buscando compartir obligaciones y responsabilidades; y
¢) En la dimensidn de la integracién: promover en las ZIF ¢l libre
trénsito de personas, vehiculos, mercancias y servicios, asi como
armonizar y simplificar los procedimientos migratorios, aduane-
ros y fito/zoosanitarios 4

Quiero resaltar, entre los muchos objetivos que se propone
alcanzar la materializacion de la Zona de Integracién Fronteriza los
que considero de significativa importancia, entre ellos:

 Contribuir a diversificar, fortalecer y estabilizar los vinculos
econdmicos, sociales, culturales, institucionales y politicos entre
los dos Paises.

* Contribuir a la creacién a través de las instancias nacionales o
bilaterales, de mecanismos econdmicos e institucionales que
doten a sus ambitos territoriales de mayor fluidez comercial y se
relacionen con el mercado mundial;

* Potenciar la coexistencia pacifica que histéricamente ha existi-
do entre las dos naciones

¢ Formalizar y estimular procesos y relaciones sociales, econémi-
cas, culturales y étnicas histéricamente existentes en dichas zonas;

4 Decision 501 Comunidad Andina Articulo 4
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* La Investigacion y uso sostenible de los recursos naturales reno-
vables contiguos y la adopcidn de mecanismos para su adecuada
conservacion, prestando particular interés a la diversidad bioldgica:
* Desarrollar programas de cooperacion que promuevan la trans-
ferencia de conocimientos técnicos entre Paises fronterizos, enca-
minados a la adopcién de paquetes tecnolégicos conjuntos.

Para la consecucion de estos objetivos, UDENOR, consagra
su actividad precisamente a coordinar e impulsar el desarrollo regio-
nal de la zona norte en las provincias de Esmeraldas, Carchi,
Imbabura, Sucumbios, Orellana y Napo.

Ademds asumird la coordinacién técnica de una experiencia
inédita para los Estados de Ecuador y Colombia, aunque no lo es para
sus pueblos, relacionada con el establecimiento de una Zona de
Integracion Fronteriza a partir de la suscripcion del Acuerdo
Binacional cuya concrecidn lleva adelante nuestra Cancilleria con-
juntamente con la de Colombia y se firmard en los préximos dias.

Consciente de la dimensién de la problematica social y la
repercusion econdmica de la region fronteriza de la zona norte, presen-
taré al Presidente de la Republica el proyecto de Institucionalizacion de
la Unidad de Desarrollo Norte, el que prevé una estructura dindmica
correspondiente con la gestion de inversién social que le compete.

La institucionalidad del estado y su incidencia en el desarrollo y
la seguridad

Sin embargo, existen algunos problemas en el marco de la
institucionalidad del Estado y de la legislaciéon que han afectado
social e institucionalmente a la frontera, tales como:

1. Descentralizacion

El desconocimiento en la practica de que la descentraliza-
cién constituye un proceso administrativo de distribucién de potes-
tades, competencias y responsabilidades de la fuerza institucional
del Estado hacia los entes locales, para cuyo efecto debe conside-
rarse varios factores como su densidad demogréfica, recursos,
grado de desarrollo social y econémico, y en este caso, ademds su
situacién geopolitica, para determinar y asignar recursos con senti-
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do de equidad y proporcionalidad hacia los presupuestos de los
entes locales.

Lamentablemente, este desconocimiento ha traido como
consecuencia que la descentralizacién en el Ecuador no sea un pro-
ceso organizativo de la nacidén que observe las distancias histéricas y
las desigualdades existentes entre las provincias e impulse el desarro-
llo arménico del pafs.

La descentralizaciéon deberfa ser una politica de Estado
mediante la cual el fortalecimiento institucional y social del dmbito
local, sea el resultado de la fuerza organizativa de la nacién y no lo
que es hoy, el producto de la desinstitucionalizacién del Estado y de
su consecuente debilidad.

La descentralizacién asi lograda es la consecuencia del
grado de influencia reivindicativa de un gobierno local y no de una
sana visién del Estado respecto de la organizacién del régimen sec-
cional auténomo en el Ecuador.

Por las razones expuestas, con el objetivo de fortalecer la
presencia institucional del Estado en la frontera norte, UDENOR, ha
ejecutado varios proyectos de fortalecimiento institucional de los
gobiernos seccionales y locales, para mejorar su estructura organiza-
cional, su capacidad de autogestién y gobernabilidad en los dmbitos:
parroquial, cantonal y provincial.s y dentro del Plan Estratégico que
se halla en preparacidn, se prevé profundizar el proceso de fortaleci-
miento de los gobiernos seccionales.

2. Repercusién de la Ley para la Promocién de la Inversién y
Participacion Ciudadana

La denominada Ley Trole 11, para viabilizar la apertura a las
concesiones extranjeras, derogé los articulos 50 y 51 de la Ley de
Seguridad Nacional que establecian una prohibicién de los extranje-
ros para asentarse en calidad de propietarios de bienes raices dentro
de una franja de cincuenta kildmetros de la linea de frontera. Esta
medida si bien facilitaba por un lado la inversién de las empresas en
areas de exploracién y explotacion de recursos especialmente del
petréleo, no considerd que dejaba inerme todo el perimetro territorial
fronterizo que no era materia de tales concesiones.®

5 Reterencia POA-UDENOR-UNDP ECU/02/008.
6 Ley publicada en el Registro Oficial No. 144 de agosto 18 del 2000,
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Hoy es motivo de preocupacion del Gobierno, razén por la
que el Ministerio de Defensa Nacional lleva adelante un importante
proceso de participacién interinstitucional y social, del que UDENOR
forma parte, para contribuir en la formulacién de un anteproyecto de
Decreto Ejecutivo “sobre zonas fronterizas y dreas de reserva” con el
objetivo de conservar la soberania nacional, la integridad territorial y
la seguridad.”

3. La repercusion del Plan Colombia

Es indudable que el conflicto armado de Colombia y el gra-
visimo problema del narcotréfico inciden en la gobernabilidad de la
frontera sur colombiana, en la que en ciertas zonas, la ausencia insti-
tucional del Estado colombiano impide al Estado ecuatoriano concre-
tar avances en la integracion para el desarrollo. El impacto del con-
flicto es ostensible y una de sus repercusiones mds sentidas y menos
tratadas es la del desplazamiento transfronterizo hacia Ecuador.

Desplazamiento silencioso

Este es un hecho inocultable y que el Estado colombiano debe
asumirlo responsablemente para con sus ciudadanos. El desplazamien-
to silencioso transfronterizo de ciudadanos colombianos hacia Ecuador
tiene un ritmo creciente. Se asientan visiblemente en nuestra frontera
norte y cada vez mds, de modo ostensible en el interior del pais.

Tanto el conflicto colombiano como el desplazamiento
transfronterizo, entre otros problemas que existen en la frontera
norte, empujan a su vez a nuestros compatriotas a un desplazamien-
to interno que agrava la situacién social y econdmica del pais y
simultdneamente debilita la presencia soberana en la frontera.

E! incremento del desplazamiento transfronterizo de ciuda-
danos colombianos hacia Ecuador, ha podido ser absorbido parcial-
mente porque éste coincidid con la crisis bancaria y financiera de
1999 que redujo la poblacién activa a causa de la emigracion de
aproximadamente un millén de ecuatorianos que representaban el
20% de ésta .t

7 “Delimitacion de los Espacios Geograficos Nacionales Reservados que Estaran Bajo Control de las Fuerzas
Armadas” Informacion desclasificada.

8 Dialogos- La Insignia- http://www.lainsignia.org/2004/agosto/dial_002.htm
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Sin embargo, debemos observar que las medidas de restric-
cioén adoptadas por los paises desarrollados para evitar la emigracion,
en especial hacia Estados Unidos y Europa, producen un impacto
social en Ecuador, pues por un lado desacelera la emigracion de ecua-
torianos, colombianos y peruanos a esos pafses y por otro, se incremen-
ta la migracion y el desplazamiento de ciudadanos peruanos y colom-
bianos hacia Ecuador, produciendo un problema social y econémico
que tiene que ser tratado por los Estados que se hallan implicados.

Al respecto, mas alld de dar cifras, que dimensionen el cre-
cimiento cuantitativo del desplazamiento transfronterizo, cito un
ejemplo que ilustra ademas la solidaridad del Estado y pueblo ecua-
toriano para con el pueblo colombiano: la comunidad indigena de los
Epera cuyo territorio ancestral es el Bajo San Juan en el Chocé en
Colombia, quienes empezaron a emigrar hace seis décadas, pero en
los tltimos afios la poblacién desplazada ha crecido por causa del
conflicto en Colombia y la seguridad que sienten en Ecuador, donde
el Estado les asigné una propiedad comunitaria en septiembre del
2001 denominada “Santa Rosa” en el Cantén Eloy Alfaro en la pro-
vincia de Esmeraldas.®

La frontera es la piel de la Nacién

La frontera es la piel del Estado, y como tal debe ser tratada
en los campos diversos en que se constituye, campos que van mas alld
de la frontera juridica que es importante en el terreno de linealidad que
define el perfil territorial, pero insuficiente para ejercer soberania.

En este sentido, la frontera es zonal y la soberania se cons-
truye en la frontera social, la frontera econémica, la frontera cultural,
1a frontera politica, la frontera ambiental, la frontera viva. En suma el
desarrollo fronterizo es posible si se articulan todas las fronteras
como las capas en la piel. Una piel sin heridas es una piel segura.

La seguridad alcanzard su momento mds alto cuando no se
privilegie la presencia de las Fuerzas Armadas, como una fuerza
militar sino como una Institucién que coadyuva al desarrollo comu-
nitario, pues la condicidn del desarrollo de los dos paises es integrar
nuestros territorios, no desintegrarnos en un campo de batalla.
Ecuador y Colombia requieren para su desarrollo abrir surcos no

9 Dialoge de Culturas del Noroccidente del Ecuador. pags. 68 y siguientes
|
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trincheras, porque en la paz germinan las semillas, en las trincheras
la guerra y ia muerte.

Necesidad de una Ley de Desarrollo Fronterizo

Por estas razones, pienso que el problema fronterizo debe ser
asumido por el Estado de manera integral y con tal propdsito planteo
la necesidad de impulsar un proyecto de Ley de Desarrollo
Fronterizo que no legisle para el deber ser sino para el ser, para los
sujetos sociales reales que constituyen la frontera viva del Ecuador,
para la preservacidn de los atributos esenciales del Estado y la nacién
como son la soberania y la paz, en el marco del irrestricto respeto a
los principios del derecho internacional.

Necesitamos una sola ley de Desarrollo Fronterizo, que sus-
tente una politica de Estado en la frontera tridimensional, no decenas
de proyectos de leyes que circulan por los escritorios del Congreso
Nacional, y que una vez tramitados causan frustracion social por su
inviabilidad real o legalto.

Una Ley que reconozca las determinaciones de la realidad
fronteriza en su globalidad, en la que pueda articular el tratamiento
de lo especifico dentro de la visién general, en la que se identifiquen
las particularidades seccionales de una parroquia, de un cant6n, de
una provincia o de una regién sin perder de vista la totalidad desde
una 6ptica del conocimiento sensible y objetivo de las necesidades de
nuestras poblaciones, afroecuatorianas, indigenas y mestizas, senti-
das, expuestas y comprendidas de abajo hacia arriba.

Una Ley de Desarrollo Fronterizo que encarne una politica
de Estado encaminada a la preservacién de la biodiversidad, de la
dreas protegidas y al cuidado de las aguas dulces. que més alld de ser
un recurso estratégico vital para el pais, en la perspectiva critica de la
humanidad, para el afio 2025 serdn sustanciales para el desarrollo
social y econémico del Ecuador.

Una Ley de Desarrollo Fronterizo que proteja las dreas en
las que habitan las comunidades indigenas y afroecuatorianas, las
que en virtud de sus derechos colectivos previstos en la Constitucién
Politica de la Repiblica les son asignadas y como tales no son sus-
ceptibles de enajenacién.

10 véase la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Aduanas y a la Ley de Régimen Tributario
Interno, que Crea la Zona de Tratamiento Especial, Comercial e Industrial Para el Cantén Huaquillas.
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Una Ley que prevea, de conformidad con la Constitucién
Politica de 1a Republica, mecanismos de exencién y exoneracién tribu-
taria a las actividades productivas, a 1a prestacién de servicios bdsicos
a los pueblos fronterizos e implemente politicas de seguridad social.

Requerimos una Ley que dimensione la frontera tridimen-
sional, que comprometa en su produccién al conjunto de la institucio-
nalidad del Estado, que promueva la transferencia de 1a ciencia y la
técnica mas avanzadas que influyen en la evelucién de las nociones
de desarrollo, soberania, seguridad, y defensa.

En definitiva, una Ley de Desarrollo Fronterizo que erija una
politica que involucre al Estado y a la nacién en un proceso de con-
solidacion de asentamientos humanos de nuestra poblacién en la
frontera, respecto de la cual UDENOR, la Institucidn que represento,
impulsa su insercién en el desarrollo alternativo preventivo, integral
y sostenible y en cuyo propésito busca trascender este evento.

El desarrollo y la seguridad son dos elementos intimamente
ligados, de cuya sinergia se hace realidad ¢l pleno ejercicio de la
soberania y la paz.
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