I

LOS MECANISMOS INSTITUCIONALES DE INTEGRACION
FRONTERIZA

1. ESPACIO Y SISTEMA

La nocién de espacio adquiere individualidad conceptual de mano
de la geopolitica. La Ciencia del Estado y de sus relaciones exteriores,
habia sido hasta entonces, y fundamentalmente el estudio de la teoria
de los sistemas de una comunidad soberana en su forma més repre-
sentativa. El «condicionamiento» de una politica por factores geogra-
ficos y la explicacion de las «determinantes histéricas de un Estado
por sus coordenadas geograficas, viene a revolucionar desde sus pri-
meros atisbos a la aséptica formulaciéon doctrinaria del Estado, otor-
gando al territorio en el que se asienta un peso desconocido y una
gravitacién cultural y cientifica preponderante .

Como resultado de las dos corrientes empefiadas en la construcciéon
de la nueva ciencia geopolitica, el espacio se introduce al analisis
de la realidad politica, como uno de sus determinantes fundamentales.
Ulteriores desarrollos conceden, a esta dimension factica, preponde-
rancias insospechadas?.

A esta primera sefializacién del «espacio», como factor fisico im-
prescindible a una vision sistematica del Estado, corresponden poste-
riormente especificaciones «cualitativas» que importa consignar. Es
en primer término la nocién de «espacio natural». Se constituye fun-

1 Vid. un excelente resumen de la importancia de la escuela geopolitica alemana y su
influencia en CorpeEro TorREs, JosE MaRia: Fronteras Hispdnicas (Geografia e Historia, diplo-
macie y administracion), Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1969, p. 38, nota 24.

2 La escuela francesa, nace de las premisas de RITIER, «la geografia entendida como
ciencia de la determinacion de las causas generales de la actividad humana y estd repre-
sentada. por los hermanos Recrus («La Tierra y los hombres», edicién espafiola de 1807), y
continuada por BrRUHNES, DEMAGEON, VaLLaux y ANCEL, que utilizan la expresién de geograffa
humana a una serie de estudios y disciplinas yuxtapuestos, con pretensiones de co-
hesién pero sin lograr perfilar nitidamente los alcances definitivos de la nueva ciencia
politica. La vertiente alemana sigue otros derroteros. Discipulos dz RITTER, muy especialmente
Kare, KonL y Kniece contintan los lineamientos del fundador y preparan la obra de Frienica
Rarzex que rotula «Geografia politica» su monumental obra aparecida en 1897. ALEX, SupaN
Scronse, Hagsent y Dix, sigusn el criterio de construir una ciencia predeterminada tan
politica como geografica. Acaba por imponerse un nico rétulo que HausHorer eleva a la
categoria de fundamental «Geopolitica».
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damentalmente por las variantes suelo-clima, y conforman el hdbitat
originario de nuestro planeta en un punto determinado y en momento
de la historia humana. Su conocida traslacién politica posterior refe-
ridas al pueblo como sujeto politico y principal protagonista del es-
tado, incorpora otra cualidad como la de las «etnias», y establecen
una nueva pareja conceptual —territorio-colectividad—, facilitando el
estudio de la extension de la comunidad politica, hasta sus limites
naturales. Por tales se entienden los exfremos en las localizaciones
de una determinada comunidad a lo largo de una época histodrica,
teoria grata a los déspotas del Estado y de sus reivindicaciones pan-
politicas 3.

En segundo término, es el espacio voluntario. Nos acercamos a la
consideracion del espacio creado por el hombre o mas hien trans-
formado por la aplicacion del trabajo a una determinada area geo-
grafica. Una ciudad como ejemplo tipico sera la muestra mas visible
de esta categoria.

El ambito del sefiorio estatal en el espacio, y su delimitacion, cons-
tituyen temas importantes del derecho estatal e internacional, siempre
renovados por virtud de las recientes técnicas de alcance superior
instrumentadas por el hombre de nuestro tiempo*.

A la nocién de «espacio contractual» llegamos por otre camino.
Supone la del espacio voluntario en su dimensién politica y la de
sistema politico en su dimensién conceptual. Si, por una parte, la no-
cién de espacio contractual implica el mas acabado concepto que
explica la relacion dialéctica espacio-grupo humano, por la otra, el
ensamblaje relacional y las zonas de desarrollo, intercambio y rela-
ci6én, nos llevan a la interpenetracion de los espacios politicos, y mas
propiamente de la totalidad de todos los elementos que en él conflu-
yen, del sistema politico® La interpenetracion es en tal caso de los
sistemas o establecida a nivel de sistemas. Aun cuando en el origen
de tal resultado convengamos en reconocer, un acuerdo valide para
el derecho internacional, la consecuencia supera en profundidad y

3 El juego estaria dado por la contraposicién del <espacio natural», encuadramiento fisico
en el que se materializa la accién del Estado, y la nocién de <«espacio vital», tan publicitada,
expresion debida a Federico Listz y retomada como imperativo de una politica de expansion,
conquista y anexién de territorios préximos. «La doctrina del espacio vital como sehala
Brpart Campos, GERMAN (Derecho Politico, Aguilar, 1962, pp. 335 y ss.), ha sido esgrimida como
el de la justificacion para un Estado comprimido ierritorialmente para desplegar su poten-
cialidad y salir de la clausura geografica.»

4 Y en sentido sustantivo la consolidacién de un derecho del espacio, que toma forma ¥
contextura a partir del tratado del espacio de 27 de enerc de 1967. Y Resoluciones de la
Asamblea General de las Naciones Unidas especialmente 1721 (XVD, 1962 (XVIID, 1963 (XVIID,
2130 (XX), 222 (XXD, 2223 (XXD), 2260 (XXID y 2345 (XXID.

5 Cf, Lasase, Jean: L'organisgtion de lespace, elements de geographie volontaire, Paris.
Herman, 1965, pp. 57 v ss.
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alcances todas las féormulas conocidas. Los ejemplos que pueden adu-
cirse, modifican la propia realidad juridica configurada como la de
un sistema penetrado por el otro sistema paralelo, dando nacimiento
a una nueva figura internacional, la de la frontera institucional y
a una hueva categoria espacial, la del espacio contractual®.

A este contenido real de la nocion de «sistema» se incorporan tres
propiedades principales: 1. la permanencia, o la persistencia o la
capacidad de resistencia; 2. la auto-regulacién, también entendida
como autotransformacion, y 3. la apertura. Si retomamos esta Ultima
nota, la del sistema abierto, trataremos de averiguar la utilidad de
su aplicacién a una region fronteriza. A los espacios politicos deli-
mitados por una frontera politica, corresponden sistemas sociales, cul-
turales, econémicos, que desde el punto de vista de la soberania na-
cional, tienden cada uno por su lado o al menos ensayan tender hacia
la unidad de una y otra parte de la frontera. Esta Gltima, y en ultimo
término, tiene un papel contradictorio. De una parte, la de la unifi-
cacidén del sistema en el seno del mismo pais de una misma regidn
nacional. De la otra, divisiéon de sistemas en un espacio ocupado por
esa linea divisoria entre dos o mas naciones. Sin duda, y por esta
caracteristica, se hace necesario entrever para la frontera un rol
«intersistemético», es decir, de unidn de sistemas diferentes, ya que
permitiendo a dos comunidades desenvolverse fisica, econdmica y
socialmente, la frontera favorece también el dialogo, la concertacion
sobre un cierto pie de igualdad, que no se reduce al merc dominio
de lo econémico y tiende ademas a presentar a la region como un
fenémeno social total.

De una y otra parte de la frontera, las colectividades, los centros
de polarizacidon, tomaran contacto y realizaran contratos como lo se-
nalaramos anteriormente. Partir de la nocion de sistema abierto nos
llevaria a la puesta sobre pie durable de regiones fronterizas viables.
La nocion tedrica de «sistema abierto», unida a la de «espacio con-
tractual», desemboca en la nocién de «regién contractual o de socios».

La aguda observaciéon de Lapradelle, de las fluencias fronterizas, a
través de la linea demarcatoria, y la sefializacién de una zona fronte-
riza —hoy presente en casi todas las legislaciones—, era el anticipo

6 Para la formulacidn del concepto de frontera institucional me remito a mis trabajos:
«La frontera institucional», en Criterio, de Buenos Aires, ano XLVI, 14 de junio de 1973;
«La Integracion de fronteras y el concepto de frontera institucional», publicado en la Revista
de la Integracion, del BID-INTAL, vol. VII, num. 15, enero de 1974, pp. 127-163; <«Las comuni-
dades pastoriles en la frontera pirenaicas», Boletin del Instituto Americano de Estudios Vascos,
afio XIX, vol. XIX, num. 93, abril-mayo-junio de 1973. Mas recientemente me he neferido
al tema en Revista de Politica Internacional, num. 138, marzo-abril de 1975, bajo el titulo
«La nueva politica de fronteras en Ibsroamérica».
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obligado al acercamiento y a la fluencia o fluencias sistematicas de
los propios regimenes politicos. Ese fenémeno contractual fronterizo,
constituye hoy en dia, uno de los hechos mas caracteristicos y menos
estudiados de la integracion del continente americano’. Esta nueva
categoria del «espacio contractual», nos permite avanzar en el cono-
cimiento con respecto a una presentacién original, de la ciencia po-
litica. Si la ciencia politica ha sido tradicionalmente el estudio referido
o la «teoria de los sistemas» sobre organizacion del Estado, la variante
espacial que la geopolitica introduce en su estudio, permite ubicar los
contactos fronterizos al nivel superior comunitario. En tal caso son
los propios sistemas quienes se acercan enfrentados. Y aqui radica
precisamente la novedad para el logro de un punto de vista que
puede ayudar a entender mejor, todo el aparato estructural montado
en base a las relaciones entre los derechos o las normas de integracién
y los derechos nacionales, como también de las interpenetraciones a
nivel paralelo entre los dos sistemas normativos presentes a ambos
lados de una frontera politica. Estas fluencias en una regién fronte-
riza permiten cambios mas ¢ menos intensos, mas o0 menos complejos,
y pueden inclusive estar falseados o bloqueados, pero en cualquier
supuesto es posible delimitar un sistema general abierto que se des-
compone en subsistemas: juridicos, econdémicos y otros. Este sistema
general, abierto en el limite, entrafia la idea de la integracion regional.

Nosotros hemos denominado a esta frontera «frontera institucio-
nal» y la hemos ubicado como la tercera de las fases de la frontera
juridica en su perfeccionamiento conceptual @

2. TipoLoGiA DE LOS INSTRUMENTOS JURIDICOS DE INTEGRACION
ESPACIAL FRONTERIZA

En una terminologia, todavia inconsistente, y que debera ser eva-
luada, es posible establecer diversos tipos de acuerdos fronterizos. La
clasificacion propuesta, tiene en cuenta los distintos tipos de frontera
juridica a cuya sistematizacion hemos dedicado un trabajo anterior
publicado por INTAL?®. Vale la pena tener en cuenta por ello aquella

7 Su fundamental irabajo de 1928: La Frontiére, es un clasico en esta matieria. Pueden
consultarse con provecho de=l mismo maestro del Derecho internacional, Theorie des frontiéres
(Repertoire de Droit International, vol. VIII, 1930, y el curso dictado en la «Academia de
Droit International» de La Haya, Les frontiéres de l'air, tomo 88, 1954-1I, pp. 117 vy ss.).

8 Cf. GrefNo Vrrasco: +«La integracion de fronteras y el concepto de frontera institucional»,
en Revista de la Integracion, BID-INTAL, num. 15, enero de 1974, pp. 127-163.

8 Citado ut supra.

58



Los MECANISMOS INSTITUCIONALES BDE INTEGRACION FRONTERIZA

clasificacion y de acuerdo a la misma diferenciar los siguientes tipos
fundamentales:

2.1 Acuerdos de limites

Corresponden a los convenios que tienen por objeto la fijacién del
ambito espacial de la soberania territorial. En la doctrina internacio-
nal son considerados como tratados especiales correspondiendo a las
Comisiones designadas concretar los detalles correspondientes a las
mediciones topograficas, colocacién de mojones, o de puntos fijos que
permitan construir visualmente la continuidad de la frontera trazada.
Se discute si Unicamente pueden establecerse las fronteras por via
convencional 1%, Los modos validos en tales casos y las normas aplica-
bles se incluyen en el estudio correspondiente al espacio en que se
ejerce la accién soberana de cada estado. Siendo los mas antiguos en
el tiempo, los convenios relativos a los limites en el sentido horizontal
—tierra, mar—, continuan figurando en el primer plano de la atencién
general, debido a los adelantos tecnolégicos, que amplian las posibili-
dades de dominio real y a la necesidad de incorporar los espacios de
las aguas maritimas de modo especial. La extensién en sentido super-
ficial del dominio maritimo, podria resultar desmesurado para un espe-
cialista del Derecho internacional, hace tan sélo unas décadas. En
este mismo apartado deberan incluirse los tratados internacionales
relativos al espacio aéreo de dominio regular

2.2 Acuerdos fronterizos

2.21 De orden general

En los acuerdos fronterizos se sobrentiende la nocidén de limite.
Precisamente lo que se negocia, concede u otorga, tiene sentido en
razon de la existencia de una linea de frontera separadora de dos ju-
risdicciones soberanas. Hay un eje divisor de influencias politicas, con

i El documento internacional mas antiguo de que se tenga noticia parece ser el tratado
de limites entre los reyes Lagassch y de Umma, 2n el cuarto milenio antes de Cristo
(Cfr. WeGNER, A.: Gegishte des Voélkerrechts, Stuttgart, 1936, pp. 2 y ss.). En Espafia hay que
esperar hasta el siglo x1, para encontrar «el acta de deslinde de los Reinos de Castilla y de
Navarra», otorgada por los reyes Sancho IIII, el Mayor de Navarra y Sancho el Penultimo,
Conde de Castilla. (Cfr. Irujo, ManurL: [nstituciones Juridicas Vascas, Ekin, Buenos Aires,
1945, pp. 39 v ss.)

11 Y los problemas derivados de la utilizacion de satélites artificiales, telecomunicaciones,
intercambio cultural, por medio de comunicaciones especiales, que integran el nudo tematico
del derecho propiamente espacial.
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relieves en lo administrativo y en el control de bienes y personas, por
consecuencia obligada de su distinta pertenencia soberana. Los acuer-
dos de frontera vienen a establecer ciertas compensaciones no permi-
tidas en un régimen austero de separacién politica. Lo normal en un
Estado soberano, seria la interdiccién absoluta de salir o entrar a
su territorio. La excepcion seria, por consiguiente, la de permitir el
transito o la permanencia a determinadas personas, y en determinados
supuestos. Este seria el caso de los acuerdos fronterizos (libre transito
en un espacio determinado, libre permanencia condicionada).

Las pautas serian las mismas en el caso de las mercaderias. Existen
una serie de facilidades de suministro, y de compra por parte de las
autoridades de la frontera, concedidas a los habitantes residentes en
la. frontera del pais vecino. Los tratados o la costumbre determinaran
el qudntum de ese tope, los pasos de frontera admitidos y las condi-
ciones de salida y de entrada para las personas y las mercaderias
adquiridas.

Igualmente estas consideraciones se hacen extensivas a los servi-
cios, tanto de orden sanitario, como religioso o educativo, en los
cuales por necesidad o por carencia —temporal o permanente—, en
cualesquiera de los dos territorios fronterizos, se admite la prestacion
sin reservas en la otra %

22.2 De orden particular

Mas importantes son, sin duda, los acuerdos referidos a espacios
limitados. En tal caso, los acuerdos surgen como protocolos adiciona-
les a determinados tratados de paz o generales de limites. El comercio
zonal fronterizo tiene una caracterizacién muy preciso para el con-
tinente americano, en donde son frecuentes la cantinuidad de una
misma, ciudad urbana a través de una frontera politica, o la exis-
tencia de ciudades paralelas a uno y otro lado de la frontera politica
o a las orilias de un rio internacional '3,

Como especie tipica en esta materia debemos referirnos a las co-
munidades pastoriles en la zona pirenaica. Los pactos y costumbres
existentes se remontan al afio 628 de la fundacién de Roma. Esta

12 Los paises iberoamericanos constituyen -2jemplos muy caracteristicos, pero no unicos
para este tipo de acuerdos.

13 Asi la Comisién Austro-Hungara designada a tal efecto establecido para el Valle de
Pinka, 22 protocolos que completan el estudio de los distintos aspectos del régimen de tierras,
de las personas, y de los derechos de trafico, permanencia y asistencia 2n la frontera comun,
antes territorio unico del imperio de Francisco José (cf. ANCEL: Les frontiéres, etudes de
geographie politique, «Cours de 1'Academie de Droit International., tomo 65 Paris, 1936,
pp. 205 y ss.).

60




1.0S MECANISMOS INSTITUCIONALES DE INTEGRACION FRONTERIZA

«faceria internacional», que se ejercita de modo cierto y comprobado
desde la sentencia de Anso, de 1375, consiste en sintesis de acuerdo
al contenido descrito por un especialista en la materia en el disfrute
de los ganados de ambos paises —Francia y Espafia—, de sol a sol
de los pastos de la nacion vecina durante determinados dias del afio.
Dado que resulta cierta desigualdad en el disfrute los habitantes de
los siete pueblos del Baretous entregan cada afio a los del Valle del
Roncal el 13 de julio y con arreglo a un curioso y antiquisimo ceremo-
nial un Hlamado tributo de las tres vacas. Tal importancia se da a
esta faceria que fue expresamente hecha constar en el Tratado fran-
co-espafiol de 2 de diciembre de 1956 —articulo 13—y se le dedi-
c6 integramente el anexo III de dicho tratado de 28 de diciembre
de 1858 14,

2.3 Acuerdos de complementacion fronteriza

Constituyen una nueva categoria dentro de los acuerdos referidos
a la frontera y que engloba tanto a los acuerdos de complementaciéon
econdémica, como a los acuerdos de complementacion fisica.

2.3.1 Acuerdos de complementacion econdémica

Constituyen, en su inicio, proyectos globales de colaboracién a nivel
nacional, y validos en su formulacién para toda la zona fronteriza
entre dos paises o0 para zonas determinadas de extensas regiones limi-
trofes. Las areas del noroeste argentino y suboriente boliviano, con
un estudio pendiente de ejecucién seria un tipico ejemplo para los
acuerdos de complementacién. Se trata en todos los casos considera-
dos de regiones colindantes con evidentes necesidades de establecer
vinculaciones sélidas, intrazonales, sin dependencias de los respecti-
vos centros politicos y en relacién de profundidad de fronteras, con
un impulso generador que parte del mismo programa general para
todas las zonas fronterizas. En particulares circunstancias estos avan-
ces estarian condicionados a los impulsos de las Comisiones Centrales
establecidas con caracter mixto, y sujetas por lo tanto a los vaivenes
politicos de las relaciones gubernamentales a nivel de estados *°.

14 Cf. Famrin GuitLén, V.: La alera foral, Institucién Fernando el Catélico, Zaragoza, 1951,
péginas 11 y ss.

15 El estudio aparece publicado por el Consejo MNacional de Desarrollo de Argentina, el
Ministerio de Planificacién de Bolivia y el Banco Interamericano de Desarrollo, bajo el titulo:
Estudios de posibilidades de complementacién en las dreas del noroeste argentino y sub-
oriente boliviano, Buenos Aires, julio de 1970. Pueden consultarse igualmente: INTAL: Pro-
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2.32 Acuerdos de complementacion fisica

El punto determinante de estos convenios deriva de la conjuncion
de dos elementos indispensables: a) la multinacionalidad, y bJ Ia exis-
tencia de una obra comun a realizar. La participacién de dos o mas
paises supone una participacién multiple en el orden de los sujetos
internacionales en el proyecto comun.

De todos los problemas planteados en un proyecto de explotacién
conjunto, tales como: elaboracién de criterios de evalucién econémica,
de alternativas de inversion, obtencién de financiamiento externo
adicional, distribucién de costos y beneficios entre los paises parti-
cipantes en el proyecto, férmulas juridico-administrativas para institu-
cionalizar la cooperaciéon multinacional derivada de cada proyecto, el
mas inmediato a nuestro estudio se centraria en torno a la conside-
racion de este ultimo tema. El INTAL ha dedicado a su consideracion
un minucioso trabajo que abarca la descripcion y andlisis de proyec-
tos ya realizados en América Latina, y otros fuera de la regién

2.3.3 Acuerdos de integracion fronteriza

Llegamos al ultimo de los tipos descritos como acuerdos de integra-
cion fronteriza. Cuatro elementos caracterizan esta clase de conve-
nios: 1. Fijacion de una zona a ambos lados de la frontera politica,
por referencia a las unidades administrativas nacionales-provincias,
departamentos..., a los que se aplica la nueva politica econémica;
2. Un programa de desarrollc fronterizo constituido por proyectos pro-
pios —a desarrollarse en cada nacidn—, y proyectos conjuntos, finan-
ciados mediante el aporte de recursos locales y la ayuda financiera
exterior; 3. Un régimen institucional propio, con diferentes grados
de autonomia y estructura; 4. Un régimen de trafico fronterizo, apli-
cable al transito de personas, al infercambio de productos, y al trafico
de vehiculos ¥

grama fronterizo argentino-chileno. Informe preliminar, Buenos Aires, 1968, 96 h. mapas;
Onwvera, Darfo: Bases comunes para una accion compartida entre Argentina y Chile, Men-
doza, Ceifar, 1975, 22 h.; Uwxpurraca, JaME: [ntegracion fisica argentino-chilena: mecanismos
de cooperacic, Buenos Aires, 1974, 51 hojas. Integracion fronteriza chileno-peruana-boliviana
(Jornadas de Derecho Publico, organizadas por la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
de la Universidad de Chile, Santiago, Chile, 1867).

16 Cf. INTAL: Proyectos multinacionales de infraestructura Fisica, férmulas juridico-
administrativas, Serie estudios, num. 2, Buenos Aires, 1970.

17 Nos referimos al fundamental conocido como Acta de Rumichaca, suscrite por Co-
lombia y Ecuador, el 12 de marzo de 1966, a cuyo analisis hemos dedicado un articulo: <«La
integracién de fronteras y el concepto de frontera institucionals, ya cit.,, especialmente,
pp. 154 y ss.
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La aplicacion de estas cuatro notas distintivas, se adecuan perfec-
tamente a tratados que como el Acta de Rumichaca —12 de marzo
de 1966—, suscriben Colombia y Ecuador para la integracién de su
zona fronteriza comun. Existe una delimitacién espacial precisa —pro-
vincias del Carchi, Esmeraldas, Imbaura y Napo, Ecuador—, con los
departamentos de Narifio y Comisaria de Putumayo —de Colombia—.
Un claro programa respecto a los proyectos a realizar tanto comunes
—electrificacion, carreteras, ferrocarriles, puertos, aeropuertos, teleco-
municaciones, agua potable y alcantarillado, salud, educacién, agricul-
tura, ganaderia, industrializacién, bosques y preinversiones—, como
de proyectos nacionales especificos, tanto de Colombia como de Ecua-
dor. Un régimen institucional propio-—organismos representativos,
técnicos y de enlace—, y la complementacion que con respecto al trafico
establece el Acuerdo General de Cooperaciéon Técnica, Econdémica e
Industrial entre los dos paises de 14 de julio de 1962, el de intercambio
de mercaderias de 11 de julio de 1964 y el Estatuto de Transito Fron-
terizo de personas y el Reglamento de Trafico de vehiculos de la
misma fecha .

Estas caracteristicas pueden ser atribuidas a los convenios inter-
nacionales que reglan el desarrollo conjunto de espacios geograficos
compartidos. Ello es muy claro en el caso del aprovechamiento de las
cuencas Puyango-Tumbes y Catamayo-Chira. Departamentos de Piura
y Tumbes en el Pert, y las provincias de El Oro y Loja en el Ecuador.
Otros casos de desarrollo multinacional, incluidos a veces como casos
tipicos de integracién fronteriza, sOlo impropiamente pueden ser con-
siderados como tales. En determinados supuestos la finalida declarada
de los acuerdos constitutivos, configura una forma de <armonizacién
de politicas» con respecto al desarrollo mas que una verdadera con-
junciéon de planes® El supuesto de aprovechamiento de los rios in-
ternacionales en la generalidad de los casos no dudamos en incluirlos
como de integracién fisica, teniendo en cuenta que la obra en si—re-
presenta el objetivo fundamental del acuerdo, y el espacio—regional
no alcanza una entidad sustantiva, como para calificar el esfuerzo
binacional o plurinacional empefiado. La represa, los canales de acce-
so, la infraestructura del proyecto constituyen el motivo central, al
que se subordinan los otros elementos ordenadores de un espacio —con-

18 El texto completo del Acta de Rumichaca puede verse en el Boletin del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Colombia, de 1967, pp. 96 a 103.

19 Tal es el caso, por ejemplo, del «Tratado de la Cuenca del Plata» (Brasilia, 23 de abril
de 1969), de acuerdo al articulo 1.°: «Las paries contratantes, convienen en mancomunar
esfuerzos con el objeto de promover el desarrollo armonico y la integracion fisica de la
Cuenca del Plata y de sus dreas de influencia directa y ponderable.»

63



Jost ENRIQUE GRENO VELASCO

dicionado al cumplimiento de esa finalidad tnica—. Con referencia
al Rio de la Plata, debido a sus especiales caracteristicas, podria sus-
citarse alguna duda. Antes del fundamental tratado de 19 de noviem-
bre de 1973, habiamos calificado a este rio-frontera, como un espacio
fluvial integrado ?. Hoy la delimitacién convencional establecida, per-
mite preservar esa imagen integradora, por imperio de los articu-
los 7.°, 8° 10 y 53 (paragrafo IID 2.

El complejo normativo que suscriben Argentina y Uruguay con
base en el fundamental «Convenio de Cooperacion Econdémica e In-
tercambio Comercial» de 20 de agosto de 1974, constituye, aparte su
relevancia politica, en el area, las lineas fundamentales de una efec-
tiva integracién a nivel nacional de los dos paises 2, Con todo este
acercamiento rioplatense, coincide méas con la calificacién de acuerdos
de complementacion econdémica institucionalizada, un ameno cauce
para el desarrollo profundo y amplio de las relaciones econdémicas.
Por ahora escapan a nuestra consideraciéon. Lo mismo podriamos decir
de los acuerdos que Brasil suscribe con el Pais Oriental en Rivera.
Como en el caso anterior, las amplias lineas de cooperacion estable-
cidas, permiten una apertura en el campo de la cooperacion econé-
mica, y una mayor profundidad e intensidad en sus politicas econdmi-
cas de acercamiento, pero no constituyen casos tipicos de integracién
fronteriza 2.

3. Los MECANISMOS INSTITUCIONALES EN LOS CASOS DE INTEGRACION
FRONTERIZA

3.1 Planos de accién

La metodologia que nos impusimos en este estudio, nos lleva como
de la mano, a los tres planos distintos y complementarios en los que

20 Cf. GrENo VELasco, Jost ENRIQUE: «La comunidad fluvial del Rio de la Plata», Revista
Espafiola de Derecho Internacional, vols. XXVI y XXVII, pp. 40-87; y GREfNo VEerasco: <El
Rio de la Plata: un espacio fluvial integrado», en Derecho de la Integracidn, Bid-Intal, nu-
mero 11, pp. 99 y ss.

21 Vid. al respecto ReEy Camo, ERNEsto: «Aspectos de derecho internacional maritimo
en el Tratado sobre el Rio de la Platas, Anuario de Derecho Internacional, Universidad de
Navarra, 1-1974; Rizzo RomanNo, A.: El estatuto juridico del Rio de la Plata, en la Ley nu-
mero 248, de 27 de diciembre de 1973, y GRENo VELasco, Jost ENmIQUE: «<Argentina-Uruguay,
punto final a una larga controversia», en Revista de Politica Internacional, Madrid, marzo-
abril de 1974, pp. 43-72.

22 Me remito a mi trabajo: <Uruguay: del Tratado del Ric de la Plata & los acuerdos
de Riverar, publicado en Revista de Politica Internacional, ntim. 143, enero-febrero 1976,
PP. 205 ¥ ss.

23 Suscritos en 12 de junio de 1975. Para ampliacién del tema puede verse en loc. cif.
anteriormente, pp. 216 y ss.
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se desenvuelve la integracién fronteriza: el institucional, el econémico
y el social. De los planos sefialados, el méas complejo y el mas tipico, es
sin duda el correspondiente al de la integracion institucional. Las di-
ficultades se complican debido, por una parte, a la novedad que re-
presenta la creacién de nuevas expresiones organicas en esta materia
v a la falta de una experiencia en el comportamiento de los canales
institucionales sefalados.

Los Estados de América Latina han ensayado multiples contactos
en sus fronteras, pero en ningin casc se habia intentado una institu-
cionalizacién que atendiera en la profundidad que hemos seilalado,
los objetivos de un desarrollo mancomunado en un espacio plurina-
cional. La constitucion del estado en América, en forma centrifuga a
su propio corazéon continental, desde un centro hacia el interior de
su territorio, su economia fundamentada en determinadas zonas o
enclaves desarticulados entre si y la debilidad en razén de las enor-
mes distancias de estas islas econdémicas y los pueblos asentados en
sus confines fronterizos, han originado una serie de conglomerados
de gran densidad relativa y extremos de una debilidad congénita.
La actual tendencia politica de «<interiorizacion», estd presente de
diversos modos en el quehacer de las naciones en el continente sur.
La fundacién de Brasilia constituye su ejemplo mas caracterizado, pero
al mismo se incorporan, la carretera marginal de la selva en Pery, la
colonizaciéon de Los Llanos en Venezuela, el estudio de las Cuencas
del Orinoco en el mismo pais, v de los rios Pilcomayo y Bermejo, en
las fronteras de Paraguay, Bolivia y Argentina, la del Lago Titicaca,
entre Bolivia y Pert, la industrializacién argentina de las regiones de
Mendoza y Bahia Blanca, como réplica de profundizacién territorial
al segmento litoral La Plata-Buenos Aires-Rosario-Santa Fe, y la de
Laguna Mirin, en la frontera uruguayo-brasilefia ,

En un plano estrictamente juridico, el fenémeno de la «instifucio-
nalizacién» del Derecho internacional, alcanza a las formas posibles
de colaboracion fronteriza. La circunstancia de que este intento de
institucionalizacion parcial y localizada se intente en nuestro conti-

24 Como intentos mas recientes, toda la politica brasilefia de carreteras, a comenzar
por la «ruta transamazonicas, las vias de comunicacién para el carbén de Colombia, el
petréleo del Peru y el gas boliviano y, en su conjunto, la propuesta lanzada por la Can-
cilleria brasilefia de iniciar conversaciones para constituir un nuevo organismo subregional
destinado a impulsar el desarrollo de la Cuenca del Amazonas. El Pacto Amazénico, tendra
una influencia sobre una vasta regién escasamente poblada y a veces ni siquiera conocida,
cuya extensién abarca seis millones y medio de kilémetros cuadrados, de los cuales cuatro
y medio corresponden al Brasil. La primera etapa de la reunién de los paises amazénicos
(Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guyena, Peri, Surinam y Venezuela), postergé para
marzo de este afto un nuevo encuentro «para continuar y profundizar» el analisis de los
aspectos que podria incluir el apuntado tratado.

65

REVISTA DE POLITICA INTERNACIONAL. 158.—5



JoskE ENRIQUE GRENO VELASCO

nente, no empequeriece el valor programatico, ni el alcance universal
de sus postulados .

3.2 Los casos estudiados

3.2.1 La frontera colembo-venezolana

Las dos naciones suscriben un Estatuto de Régimen Fronterizo —y
un Instrumento de Ratificaciéon de la Amistad en el Tonchala y el
Tama—, cuyas normas y directivas son posteriormente reconocidas en
el Acuerdo firmado en Caracas, el 20 de junio de 1963. En este tratado
ya se adelanta el proposito de ambos Gobiernos, de «impulsar en las
zonas fronterizas el mejor aprovechamiento de los beneficios de com-
plementacién natural entre algunos de sus recursos de produccién»,
y al mismo tiempo «adelantar los estudios conducentes para dotar a
las regiones de instrumentos adecuados y alcanzar en consecuencia
de un mayor grado de desarrollo econémico». A tal efecto se propicia
inclusive las gestiones ante el BID, con base en la Primera Reunién
Anual del Consejo Interamericano Econdémico y Social al nivel de
expertos de 21 de octubre de 19622, Al mismo tiempo se propicia la
construccién del puente Internacional de Ureifia, ya convenida por las
Cancillerias anteriormente, v el puente Simén Bolivar, y el disefio
de la linea a tension media entre San Antonio-Tachira y Cucuta.

En el Acta de San Cristébal, en el 144 aniversario de la batalla
de Boyaca, los presidentes Guillermo Leén Valencia y Romulo Betan-
court, acuerdan formalizar conjuntamente ante el BID las gestiones
para Que una comisién de expertos preste su asistencia a los dos
Gobiernos en la preparacion de proyectos de desarrollo econémico que
favorezca las regiones limitrofes colombo-venezolanas?.

El plan de desarrollo regional fronterizo colombo-venezolano, es
presentado a consideracion de ambos gobiernos en un informe del
BID, que incluye un diagrama institucional del que nos ocuparemos
seguidamente. La «Declaracion Conjunta Colombo-Venezolana» (de 8

25 La institucionalizacién es un hecho juridico generalizado en nuestro mundo actual.
A partir sobre todo de la década de 1950, se circunscribe la atencién sobre la nueva realidad
de una dimensién internacional hasta entonces poco advertida: la organizacién interna-
cional. Modernos textos de derecho internacional, siguen esta linea de profundizacién
cultural. (Véase ad exeplum, ScHEMERS, HENRY G.: International Institutional Law, vols. I
y 11, LevoeN, A. W. Sistaorr, 1972.)

28 Vid. anexo G, del trabajo presentado por e! BID, a los gobiernos de Colombia y Ve-
nezuela, bejo el titulo: Posibilidades de integracion de la zona fronteriza colombo-venezo-
lana, Washington, D. C., 1964, paginacién variada (mapas).

27 Texto completo reproducido en anexo H, del trabajo ut supra. Firmada por los presi-
dentes de Colombia y Venezuela el 7 de agosto de 1973.
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de agosto de 1969), en su sexto «item» expresa la «complacencia de
los presidentes por las realizaciones alcanzadas en algunos procesos
de integracién fronteriza, tales como el acuerdo sobre cooperacion
sanitaria fronteriza, el convenio de sanidad agropecuaria entre Vene-
zuela, Colombia y Ecuador, la construccién de los puentes internacio-
nales de San Antonio del Arauca y del que se construye en Upena, la
firma, del acta de integracion petroquimica, el impulso dado al estudio
de los problemas indigenistas vy al desarrollo de las cuencas limitrofes
y muy especialmente los proyectos nacionales o multinacionales para
utilizacién con fines de riego de las aguas del rio Paraguaché6n y para
la. construccién de la represa del rio Coporo en la Guaira venezolana,
el mejoramiento de los sistemas de comunicacién en la regién de
Cucuta y de San Antonio del Tachira y la interconexion eléctrica entre
La Fria y el Departamento del Norte de Santander» #.

La V Asamblea General Ordinaria de la Confederaciéon Colombia-
na de Comercio, de la que participé una delegacién de empresarios
venezolanos, emite una declaracion el 28 de septiembre de 1973, en
la cual y con relacién al problema fronterizo expresan su apoyo a
los acuerdos celebrados por el sector publico, sefialando ademas la
«conveniencia de procurar que los organismos publicos logren enten-
dimientos para la proteccién ecologica del “area de la frontera's %,
En el afio de 1974 se crea en la zona de frontera el Ingenio de Zulia
a 10 kilometros de la ciudad colombiana de Cucuta, para el aprove-
chamiento de las tierras irrigadas por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria y el ensanche del Ingenio de Ureiia. En ambos in-
genios se preveia la utilizacién como combustible del carbén colom-
biano, explotado en conjunto por empresas de las dos nacionalidades,
y la instalacion de fabricas de papel, con bagazo de cafia como com-
bustible, al mismo tiempo que la instalacion de plantas de coquificacion
del carbén colombiano y el desarrollo de la industria carboquimica.
En esa fecha se adelantan planes para el montaje de una planta de
carburo de silicio, y de grafito, y se prevé realizar un vasto programa
de carbonizacién a fin de disponer de las maderas suficientes para
el proyecto. El puerto de Maracaibo se convertiria, de acuerdo a los
proyectos, en el principal centro de exportaciones de la produccién
de la zona fronteriza *.

28 Veéase Boletin de la Integracién, num. 45, agosto de 1989, p. 451.
29 Veéase Boletin de la Integracidn, ntum. 95, noviembre de 1973, p. 724.
30 - Boletin de la Integracién, num. 104, agosto de 1974, p. 450.
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3.2.1.1 El régimen institucional propuesto

Toma en cuenta la teoria clasica en materia de organismos inter-
nacionales, estableciendo tres O6rganos principales: 1) la Conferencia
de Gobernadores e Intendentes, 2) Consejo Corporativo Interregional,
v 3) el Comité de Coordinaciéon y Planificaciéon Fronteriza.

La Conferencia de Gobernadores e Intendentes esta formada por
los representantes de los poderes ejecutivos de los Estados, Depar-
tamentos, Intendencias y Comisarias de las jurisdicciones que forman
la zona fronteriza colombo-venezolana. Esta, Conferencia debe reunirse
una vez al afo, por lo menos, y por turno en cada una de las capitales
de las jurisdicciones administrativas representadas o por convocatoria,
cuando se presente algun problema urgente que requiera decision
conjunta. Su principal funcién consiste en el intercambio de informa-
cién, conocimiento reciproco de intereses inherentes a la frontera,
formulacién de una politica conjunta y examen de los planes, progra-
mas y proyectos que se realicen en las zonas fronterizas.

Para ocuparse de los problemas de indole econdmica y social, se
crea el Consejo Corporativo Interregional, formado por los secretarios
ejecutivos de las entidades formadas o que se formen para represen-
tar los intereses de Guajira y Arauca. Sus reuniones son mensuales
y sus miembros se turnan en la presidencia.

Para el estudio de los aspectos técnicos se propone formar un Co-
mité de Coordinacién y Planificacion Fronteriza, de caracter perma-
nente, integrado por delegados designados por el Departamento de
Planeacion de Colombia y el CORDIPLAN de Venezuela. Este Comité
actiia como Secretaria ejecutiva del Consejo y de la Conferencia, y
cuenta con el personal técnico necesario nombrado por cada pais,
con anuencia del otro. De comun acuerdo se establece una sede prin-
cipal y una subsede, con gastos asumidos por ambas partes. El orga-
nigrama se completa con los grupos de asesores que actuan a nivel
del Consejo Corporativo Interregional.

3.2.1.2 La prdctica establecida

El Informe presentado por el BID nunca dejé de ser un mero pro-
yecto. En la practica los dos Gobiernos consolidaron su esfuerzo inte-
gracionista con la participaciéon muy activa de la Comisién Perma-
nente Colombo-Venezolana de Integracion Fronteriza. Recientemente
se ha presentado un proyecto por el senador del Norte de Santander
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Justo Pastor Castellanos para crear una Corporacién de Desarrollo
Regional Fronterizo ®.

3.2.1.3. Ewvaluacién particular del esquema institucicnal

— Predominio de lo representativo sobre lo funcional.

— Gravitacion de las decisiones mas importantes en un cuerpo
central que constituye el mas endeble de los érganos propues-
tos, por su doble caracter de institucion de segundo grado, re-
presentantes de organismos colegiados y por su transitoriedad
de funciones asignadas.

— Caracter mixto a todos los niveles —politico, técnico y social-—,
de los tres érganos previstos.

— Autofinanciacién de los tres cuerpos colegiados independiente-
mente.

— Como dato a tener en cuenta: la ubicacién del triple organismo
propuesto sobre la frontera, con vinculaciones en el orden na-
cional, a través de los técnicos nacionales designados, para el
Comité de Coordinacién y Planificacion.

— Es un esquema pensado desde la frontera y no desde el centro
hegemoénico de poder. Otorga una gran autonomia respecto a
la formacién de politicas propias de desarrollo, con el contacto
indispensable, siempre a nivel técnico no politico, con los orga-
nismos nacionales de planificacion.

3.2.2 La frontera colombo-ecuatoriana.

Cuando los Gobiernos de Ecuador y de Colombia proponen al BID,
a mediados de 1965, la elaboracién de un estudio sobre el programa
de integraciéon fronteriza, la realidad institucional de la frontera era
la siguiente: Por el Acuerdo General de Cooperacién Técnica, Eco-
némica e Industrial, de 14 de julio de 1962 (art. 4.°), se creaba la Co-
misién Permanente de Integracién Econémica, a la que se le enco-
mendaba, entre otras, las siguientes funciones:

— Estudiar los problemas del desarrollo econémico de las regiones
fronterizas para lograr los propésitos sefialados en este Acuerdo.
— En la misma fecha se acordaba regular en forma equilibrada
las transacciones del intercambio comercial que se realiza a

31 De acuerdo a la informacién que tomo del diario Clarin, de Buenos Aires, en su
edicién del dia 17 de diciembre de 1975.
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través de la frontera comun, a cuyo efecto se firmaba el Acuerdo
de Trafico Fronterizo Colombo-Ecuatoriano, y creando la Co-
misién Mixta, con las funciones de:

1. estudio permanente de las condiciones del intercambio co-
mercial en la zona fronteriza;

2. preparacion de los programas comunes de desarrollo para
la misma, y

3. promocién de inversiones de interés comin para la zona,
entre otras %,

El articulo 2.° del Acuerdo para intensificar el intercambio comer-
cial de productos agropecuarios, de conformidad con el articulo 29
del Tratado de Montevideo, consideraba especialmente a los abasteci-
mientos de la zona fronteriza de los dos paises, en aquellos productos
agropecuarios de los cuales existan déficit de produccién nacional.

El Reglamento de la Comisién Permanente de Integracion Econé-
mica (11 de julio de 1964), establece su formacién en base a dos sub-
comisiones mixtas, las que «podran integrar en la frontera un grupo
especial, permanente, compuesto por personas de las regiones intere-
sadas» (art. 4.°). Por imperio del articulo siguiente (5.°), daran parti-
cipacién en los grupos de trabajo a las entidades de fomento de las
regiones fronterizas, cuando se trate de trafico fronterizo y desarrollo
integrado de esas zonas. Al mismo tiempo, y como funcién de la
Comision Permanente de Integracién, se establece la de: «estudiar
los problemas de desarrollo econémico de la region fronteriza», b) del
articulo 6.° y el estudio permanente de las condiciones de intercambio
comercial en la zona fronteriza (art. 2, p. a.).

El Reglamento para el Intercambio de mercaderias de trafico fron-
terizo crea una Secretaria Mixta Técnico-Administrativa, para el otor-
gamiento de las tarjetas de trdfico fronterizo, y hasta tanto se organice
una Comisiéon compuesta por el alcalde, el administrador de Aduana
v un delegado de la Camara de Comercio de las zonas fronterizas de
Colombia y en el Ecuador por las autoridades equivalentes, pudiendo
incluirse en dichas Comisiones sendos delegados de Subcomision Mixta
Permanente de Quito y Bogota (art. 25, disposicién transitoria).

Para completar este cuadro, sefialamos la aprobacion del <estatuto
de transito fronterizo de personas en la zona fronteriza ecuatoriana-
colombiana~», cuya delimitacion zonal corresponde a la establecida por

32 Cf. BID: Hacia un programa de integracién fronteriza colombo-ecuatoriana, Washing-
ton, D. C., 1966. Anexc I. Documentos oficiales.
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el articulo 1.° del Acuerdo de Transito Fronterizo, firmado en Bogota
el 14 de julio de 1962, y el Reglamento de Trafico de vehiculos, para
facilitar la circulacién de vehiculos de carga y de pasajeros entre
las ciudades de Tulcan e Ipiales.

3.2.21 El régimen institucional propuesto

Al proponer los mecanismos institucionales, a los Gobiernos de
Ecuador y Colombia, la Misién del BID traté de incorporar al sistema
propuesto los organismos ya existentes. Dentro de este marco estruc-
tural se proponia un mecanismo constituido por tres entidades: 1. La
Comision Permanente de Integracién Economico-Colombiana; 2. El
Consejo de Integracion Fronteriza, y 3. Una entidad financiera colom-
bo-ecuatoriana.

1. La Comisién Permanente de Integracién Econdémica Colombo-
Ecuatoriana.—Creada por el Acuerdo General de Cooperacion Técnica,
Econémica e Industrial, firmado en 1962, est4 formada por represen-
tantes de los dos organismos nacionales de planificacién y otros dele-
gados gubernamentales escogidos para cada reunién. Debe reunirse
periddica, y alternadamente en Quito y Bogota, fijandose en cada
reunién la fecha de la siguiente. Entre sus atribuciones esta la de
«estudiar los problemas del desarrollo econémico de las regiones
fronterizas».

2. Consejo de Integracion Fronteriza—Tiene el caracter de orga-
nismo representativo de los intereses de la frontera, articulandose
con el plano nacional, por medio de representantes de la Comisién
Permanente de Integracion Econémica Colombo-Ecuatoriana (uno de
cada pais), y por representantes de los organismos nacionales de pla-
nificacién (en la misma proporcién). Los intereses locales estarian cor-
porizados por el gobernador de Narifio y comisario de Putumayo, y
dos representantes de los gobiernos provinciales de la zona fronteriza
ecuatoriana. El sector privado por dos representantes de la zona
colombiana 'y dos de la zona ecuatoriana.

El Consejo pasa a desempeiiar el «rol» central, correspondiéndole
entre otras las siguientes funciones: a) aprobar la politica de integra-
cion a seguir en las zonas fronterizas; b) recomendar a los respectivos
Gobiernos nacionales medidas destinadas a estimular el comercio
fronterizo; ¢} designar el directorio ejecutivo del Banco o de la Cor-
poracion Financiera, y d) juzgar el informe de la Secretaria Técnica
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del Banco y la ejecucién de los proyectos de desarrollo integrado de
la region fronteriza.

3. Organismo financiero—Constituye una novedad entre los or-
ganismos de frontera. Se ofrecen diferentes alternativas tales como
Banco de Integracién Fronteriza de caracter mixto; Banco de Fo-
mento; Corporacion Financiera Mixta Colombo-Ecuatoriana; creacion
de dos Corporaciones Financieras una a cada lado de la frontera, con
capitales y directorios entrelazados, o instalacién de filiales de las
Corporaciones Financieras Nacionales de ambos paises.

Para cualquiera de las alternativas propuestas se consideraba con-
veniente: que la sede del organismo esté en la frontera, con una
subsede en la otra, que la participacion de los capitales de ambos
paises sea paritaria.

En el organismo se centralizan, ademas, todas las tareas de inves-
tigacion, estudio, elaboraciéon y anélisis de proyecfos, ademés de la
coordinacién de todos los tipos de asistencia técnica, nacional y ex-
tranjera, a la regién. Este Departamento seria también la Asesoria
Técnica del Consejo de Integracidon. Y estaria constituido —al menos—
por técnicos que respondieran a los siguientes sectores de interés:
programacioén agropecuaria, infraestructura, industrias y sectores so-
ciales. El director de este Departamento deberia desempefiar al mismo
tiempo la direccién técnica del Banco.

3.2.22 El régimen institucional aprobado.

El Acta de Rumichaca, suscrita el 12 de marzo de 1966, vuelve al
planteamiento clasico de tres organismos internacionalizados en sus
tres niveles —técnico, representativo y politico—, con los siguientes
roles fundamentales: '

1. Secretaria Mixta-Técnico administrativa.—Es el organismo cen-
tral del esquema propuesto, correspondiéndole el control del programa
del desarrollo, en todos sus aspectos y la ejecuciéon de los proyectos
especificos, bajo las indicaciones del Consejo de Integracion Fronteriza
y de las Subcomisiones Mixtas, y los mandatos de la Comision Perma-
nente de Integraciéon Econémica Colombo-Ecuatoriana. Igualmente, le
corresponde el examen del intercambio fronterizo y las propuestas a
través del Consejo y de las Subcomisiones Mixtas, de los procedimien-
tos, tendentes a incrementar el comercio de las zonas fronterizas.
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2. Consejo de Integracién Fronteriza—Mantiene el caracter de or-
ganismo representativo de la zona fronteriza, con funciones de control
y supervision de los programas y proyectos de integracion.

3. Subcomisiones mixtas de integracién econdémica.—Constituye
el eslabon central del mecanismo institucional. Conecta a los organis-
mos de frontera con los poderes centrales, y presenta recomendaciones
acerca de la politica general de integracién. Sirve de organismo de
alzada para los asuntos que fueren sometidos a su consideracién por
los organismo de frontera, y presenta un informe anual a la Comisién
Permanente de Integracién sobre sus actividades.

3.2.2.3 Evaluacién del esquema institucional

— Multiplicidad de los organismos creados, en niveles paralelos,
y multiplicidad de las érdenes impartidas a los diferentes esca-
lones. La Secretaria que podria significar el organismo tipico,
recibe las indicaciones del Consejo de Integracién, de las Sub-
comisiones y los mandatos de la Comisién Econémica Perma-
nente.

— Replanteando lo anterior, los dos organismos establecidos en la
frontera, encuentran sus facultades de eleccién limitadas a la
aprobaciéon definitiva de dos organismos de tercer grado, las
dos subcomisiones, las que, a su vez, deben presentar y esperar
la aprobacion definitiva de la Comisién de Integracién Colombo-
Ecuatoriana.

— El cuadro de proyectos comunes y de proyectos compartidos
recae en un solo organismo, la Secretaria Mixta técnico-admi-
nistrativa. Si tenemos en cuenta que el secretario ejecutivo —de-
signado por el Consejo de Integracion Fronteriza—, es al mismo
tiempo director, en ocasiones seréd solamente €l la persona que
deba intervenir para solucionar todos los problemas.

— Los demas cuerpos son Organos meramente deliberativos. Una
sola facultad se reserva al Consejo de Integracién y es la re-
lativa a las convenciones sobre intercambio comercial. Las otras
entran en el area de la formacién de voluntades en cadena
burocratica, que deben trabar necesariamente la fluencia de
la comunicacion y la rapidez de las maniobras requeridas.

— Los organismos de frontera estan empequeiiecidos, con respecto
a los organismos centrales de decisiéon. La necesaria aprobacion
de todos los pasos instrumentados por la Secretaria Mixta Téc-
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nico-administrativa, primero por la Subcomisién que representa
en la realidad aprobacién a dos puntas —Bogota y Quito—,
supone en la practica un notable retraso en las tramitaciones.
La elevacién de esos planes a la Comision de Integracién Co-
lombo-Ecuatoriana, representa en la misma forma otra necesa-
ria etapa de espera y de rectificaciones. Si esa aprobacién se
hubiera proyectado al seno de organismos representativos en
menor escala, se hubieran obtenido resultados quiza maés efec-
tivos y dotados de mayor agilidad en las tramitaciones y eje-
cucién de proyectos, con economia en la gestion.

— Estructura muy numerosa con organismos que apenas deciden,
y otros que controlan las actividades del sélo instrumento eje-
cutivo del mecanismo.

— Centralizacion, que transforma los organismos de frontera en
organismos dependientes del poder central en forma directa
y confunde o desvirtia sus funciones con las de los organismos
propiamente ejecutivos.

— Los organos llamados a realizar estan debilitados por la serie
de aprobaciones indispensables a su accionar, y largas trami-
taciones dependientes de organismos situados a distancias con-
siderables de la frontera.

— La VI Reunién de la Comisién Permanente de Integracién Fron-
teriza, celebrada en Quito el 14 de octubre de 1972, constatd
«el lento cumplimiento de los programas de desarrollo integrado
de las regiones fronterizas y las paralisis de anteriores acuerdos
suscritos con igual propodsito» y recomienda: que los Gobiernos
de Ecuador y Colombia, aceleren la ejecuciéon de programas
de integracidon particularmente en lo que respecta a las indus-
trias que podrian establecerse en la zona fronteriza. Las dele-
gaciones de esos paises, de comun acuerdo, consideraron que
es necesario simplificar la estructura actual del régimen institu-
cional, con el objeto de dar mayor oportunidad a los organis-
mos encargados de llevar adelante el proceso de la integra-
cioén 3,

3.2.3 La frontera peruano-ecuatoriana

La ultima de las fronteras activas en orden a la integracion es la
correspondiente a la de Ecuador y Peru. Este caso tiene una doble

33 Cf. El Informador Andino de fecha 2 de febrero de 1973, bajo el titulo «Régimen ins-
titucional de Integracion fronteriza».
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singularidad, ya que existe un caso tipico de integracién fronteriza,
con las caracteristicas ya seflaladas anteriormente, espacio delimitado,
régimen institucional propic y programaciéon conjunta, y superpuesto
a este esquema un programa de desarrollo hidrico de cuencas.

En orden al tiempo, el primero de los supuestos considerados es
el de la integracion fronteriza de los Departamentos de Piura y Tum-
bes en el Pertt y de las provincias de Loja y El Oro de Ecuador. Juridi-
camente, la integracién comienza con la aprobacién por los dos Go-
biernos del Convenio constitutivo de la Comisién Econémica Perma-
nente peruanc-ecuatoriana, en 5 de julio de 1971. En la misma fecha
se aprueban el Convenio para el Transito de Personas en la zona fron-
teriza, v con fecha 15 del mismo aiio, el Convenio para el Transito de
vehiculos. Para completar el cuadro normativo, el 3 de noviembre
de 1972, se conviene un <«Régimen uniforme de ferias fronterizas» .

El Acuerdo para el aprovechamiento de las cuencas hidrograficas
binacionales Puyango-Tumbes y Catamayo-Chira, se suscribe en la
ciudad de Washington, el 27 de septiembre de 1971, y la aprobacion
del Reglamento de la Comisién Mixta en 10 de junio de 1974, que se
completa con la reglamentacién interna de cada una de las subcomi-
siones nacionales 3,

3.2.3.1 El régimen institucional propuesto

Toma en cuenta los precedentes legales ya estudiados con respecto
a la frontera colombo-ecuatoriana. Se crea una Comision Econémica
Permanente Peruano-Ecuatoriana, y dos Subcomisiones Nacionales.

1. La Comisién Econémica Permanente.—Tiene el doble rol de estu-
diar los asuntos concernientes a las relaciones econémicas y comercia-
les entre Peri y el Ecuador, aunque dirigido hacia la planificacion
del proceso de integracion fronteriza, y establecer las bases para una
programacion conjunta que promueva el desarrollo de los Departa-
mentos fronterizos de Piura y Tumbes y de las provincias de El Oro
y Loja. La Comisién se reine una vez al afio, alternativamente en
las ciudades de Quito y Lima, y los servicios de secretaria estan a
cargo de la parte contratante en cuyo territorio debe realizarse la
reunioén.

34 Textos completos de ambos convenios publicados por el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores del Perut (BID-INTAL, Centro de Documentacién, 13 de agosto de 1973),

35 Cf.: Base legal y Reglamentos de la Subcomision Ecuatoriana de la Comisién Mixta

Ecuatoriana-Peruana para el aprovechamiento de las Cuencas Puyango-Tumbes y Catamayo-
Chira, Quito, noviembre de 1972, pp. 5 y ss.
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2. Las Subcomisiones Nacionales.—Es una novedad la denomina-
cién y la integracién de las Subcomisiones que adquieren un caracter
exclusivamente nacional, no mixto como el caso de Colombia-Ecua-
dor. Hay once representantes de Ministerios y Reparticiones de Estado.

Otra de las originalidades acompafiadas al esquema institucional
radica en la incorporacion a las subcomisiones nacionales de unidades
de trabajo formadas por técnicos cedidos expresamente por las enti-
dades nacionales que integran dichas subcomisiones. La ccordinacién
general estd a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores.

3.2.3.2 Ewvaluacion del régimen institucional propuesto

— Hay un sefalado caracter de organismos deliberativos en los
dos cuerpos creados, con tendencia a la falta de ejecutividad
y eficiencia.

— Excesivo numero de integrantes en las Subcomisiones Naciona-
les (once representantes de dependencias estatales).

— Centralizacion total de las instituciones creadas.

— Falta de continuidad operativa.

— Coordinacién basada en un Ministerio, con graves urgencias de
solucion en los de su area especifica (Ministerio de Relaciones
Exteriores).

3.2.3.3 El régimen institucional de las cuencas hidrogrdficas Pu-
vango-Tumbes y Catamayo-Chira

Crea una Comisién Mixta integrada por dos Subcomisiones Nacio-
nales. Cada Subcomisién Nacional mantiene grupos de trabajo encar-
gados de la ejecucion de sus decisiones. Existen, igualmente, los Gru-
pos de Trabajo binacionales y cada Subcomisién establece su propia
Direccién Ejecutiva.

1. Comisién Mixta—Esta dotada de una relativa autonomia al
concedérsele atribuciones que incluyen la negociaciéon y suscripcion
de los contratos y compromisos para la maéas pronta ejecucién del
proyecto. Este propoésito esta expresamente concedido por el articu-
lo 15 del Convenio fundamental, por el que las partes se comprometen
a «dar las facilidades necesarias y delegar la autoridad que sea ne-
cesaria para el funcionamiento adecuado de la Comisién Mixta». Es
la Comisién Mixta, por otra parte, la que elaboré su propio Regla-
mento.
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Se integra, por las Subcomisiones Nacionales, a su vez integradas
por sélo cinco miembros, actuando como director el de la Subcomisién
Nacional del pais sede. La Secretaria sera asumida por uno de los
miembros de la otra Subcomisién.

Las decisiones de la Comision Mixta se toman por consenso entre
ambas Comisiones. Y actua en base a las Subcomisiones Nacionales,
grupos de trabajo binacionales y nacionales y contratos y arreglos
con terceros.

2. Subcomisiones Nacionales.—Planifica, organiza, supervisa y di-
rige los estudiocs, labores, obras y trabajos que la Comisién Mixta le
imponen para el cumplimiento de las distintas tareas. Para cumplir
estos objetivos la Subcomisién cuenta con la Direccién Ejecutiva, con
oficinas en su sede central y en donde fuere necesario para el cum-
plimiento de sus fines.

La Direccién Ejecutiva se compone de: a) director ejecutivo, b) por
un coordinador a cargo de la unidad administrativa y de la unidad
financiera, de las unidades de proyecto y de la Auditoria general.

3.2.3.4 Evaluacion del régimen institucional

— Constituye el méas avanzado organigrama de los propuestos para
un régimen de integracion.

— Kl nivel internacional se logra al mas alto grado de la jerarquia
institucional propuesta, con garantias para el funcionamiento
fluido y sin tropiezos burocraticos.

— La constitucién de las Subcomisiones Nacionales es todo un
acierto, por su reducido nimero de integrantes, y su casi per-
fecta redistribucion de funciones y cometidos especificos.

— Todo el esquema esta transido de efectividad. La creacion de
la Direccién Ejecutiva, dentro del propio seno de la Subcomi-
sién, es otra prueba de gran sentido de trabajo y de funcio-
nalidad.

— Los niveles de acercamiento nacional se derivan a sus propios
cauces naturales, los propios integrantes de las Subcomisiones
y se logran institucionalmente por media de las propias Sub-
comisiones.

— La personalidad juridica de la Comision Mixta, y la efectiva
delegacién de atribuciones, representa un sefialado avance en
las tradiciones hurocraticas de América Latina. El funciona-
miento perfecto y sin tropiezos de esta Comisién, al decir de
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uno de sus integrantes, daria razén a la efectiva necesidad de
delegar funciones, en los organismos creados, si es que desea-
mos llevar a ejecucién obras de empeifio *.

4, BASES INSTITUCIONALES PARA UNA INSTITUCIONALIZACION FRONTERIZA

Una matriz institucional valida para una organizacién de inte-
gracion fronteriza debe responder a tres cuestiones mas importantes:
una adecuada estructura, clara senalizaciéon de funciones y niveles
horizontales y de representacion. Avancemos algunas ideas en torno
a estos caracteres fundamentales.

4.1 Estructura adecuada

La estructura clasica en un organismo internacional suponia la
existencia de tres organos perfectamente diferenciados: los 6rganos
politicos, formados por representantes de los Gobiernos, con o sin
calidades de plenipotenciarios, a quien corresponde el decision-makink
power en aquellos asuntos que los propios estados le han encomen-
dado. La segunda son los técnicos que asesoran a los érganos politicos,
e imparten directivas a los 6rganos administrativos y, en tercer tér-
mino, estos ultimos, cuyo funcionamiento se considera esencial al
desenvolvimiento de todo el esquema institucional.

Hay quienes sostienen que de los tres tipos de oOrganos los mas
importantes son los politicos. El «<impulso politico se considera el ele-
mento principal de toda actividad internacional» %,

Con todo, «las nuevas concepciones estructurales puestas en marcha
en el marco del derecho de la integracion», sefialan precedentes, que
abren paso a organismos que responden al interés general de la ins-
titucién creada. Ello permite pensar en una estructura en que ésta
no se encuentra condicionada a impulsos exteriores y, por el contra-
rio, se encuentra en disposicién de responder a las exigencias de la,
organizaciéon y de sus finalidades globales.

Ciertamente que este acto creador constituye un verdadero naci-
miento juridico. Los Estados crean la persona juridica, a la que dotan
de las facultades inherentes a su desenvolvimiento, v delegan en ese

36 Documento citado ut supra, pp. 84 ¥y ss.

37 Conferencia pronunciada por el doctor Ferrer Vieyra, E., en la Universidad del Lito-

ral-Argentina, y publicado como anexo del trabajo: Cuenca del Plata: aspectos juridicos
e institucionales de un desarrollo multinacional, Depalma, Buenos Airss, 1969, pp. 315 y ss.
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acto creador —Acuerdo, Tratado—, un paquete abierto de posibilida-
des decisoras. Estamos ante el problema autonomia-heteronomia de
la organizacién internacional, principio clave que fundamenta la es-
tructura de todo el conjunto institucional. Abogamos por una auto-
nomia relativa de los 6rganos institucionales. Ello significara dotar
al o6rgano central elegido de un poder de decisién, y a los érganos
ejecutivos de amplio poder de realizacion, y entre unos y otros claras
relaciones de poder. Por lo que respecta al ensamblaje institucional,
estimo que se impone aceptar el concepto de «organismos de ensam-
ble», es decir, el vértice superior jerarquico esta formado por los es-
calones inferiores, y éstos se integran en aquél, sin paralelismos que
abren instancias de consultas y apelaciones.

En este esquema simple hay lugar para dos tipos de érgancs: uno
decisor, v el otro ejecutivo. Ese primero estda formado por los inte-
grantes del segundo y, en realidad, es el punto de coincidencias sobre
la formacién de la voluntad comun. El 6rgano ejecutivo puede inclu-
sive formar un pequefio nucleo, mas selectivo con funciones de enlace,
y de continuidad administrativa. A este nucleo podemos incorporar
una unidad financiera, o una unidad administrativa, y los grupos de
trabajo y cuerpos de asesores, imprescindibles a la realizacion de los
proyectos.

42 Clara delimitacion de atribuciones

Principio fundamental para que todo el andamiaje funcione. En
principio al érgano superior corresponde la realizacion de los estudios
del programa y de las acciones necesarias a tales objetivos, incluyendo
la negociacién y suscripcién de contratos, asume, por otra parte, la
realizacién de las reuniones técnicas. El 6rgano inferior cumple las
funciones encomendadas en su ambito respectivo y sirve de enlace
entre las autoridades nacionales y el 6rgano superior y ejecuta las
resoluciones del 6rgano superior.

4.3 Niveles horizontales

En todos los organismos internacionales se plantea la necesidad de
entroncar a uno o varios niveles horizontales, confluyendo en un
mismo escaldon de decisiones. En los casos estudiados hemos visto en-
tronques internacionales a todos los niveles de organismos propuestos.
La experiencia internacional parece significar que un solo entronque
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es suficiente, y éste al mas alto nivel de la organizacién, para obviar
otras dificultades. La experiencia de las Comisiones de Aguas entre
México y los Estados Unidos —con caréacter internacional y dos sec-
ciones nacionales— es un buen precedente a fener en cuenta, y parece
haber inspirado la solucién adoptada por el Tratado firmado en
Washington por los ministros de Relaciones Exteriores de Pertt y del
Ecuador, en 27 de septiembre de 1971.

4.4 Representatividad

Es importante incorporar al proceso de institucionalizacién a los
intereses de la frontera. Esta tendencia es manifiesta en el primer
intento institucional considerado y va diluyéndose a medida los pro-
yectos son auspiciados por el Gobierno central. Es importante insistir
en este postulado, que conlleva otro derivado y es el de la localizacién
de los 6rganos principales del proceso. La ventaja de una sede cercana
a la frontera resuelve en forma inmediata muchos problemas que de
otra manera se derivan a canales de circulacién administrativa. Esta
localizacién ha sido sefialada como parte del éxito atribuido a las
Comisiones de Aguas entre los Estados Unidos y México. Y, opuesta-
mente, ha sido reconocida como una critica para otros casos estu-
diados.

5. MODELO HIPOTETICO
5.1 Organismos

El régimen institucional de integraciéon fronteriza, se compone de
una Comisiéon Mixta y dos Subcomisiones Nacionales.

5.2 Constitucion

La Comision Mixta estd integrada por las dos Subcomisiones Na-
cionales.

Cada una de estas Subcomisiones Nacionales esta constituida por:
un representante del Ministerio de Relaciones Exteriores; un repre-
sentante del Ministerio de Industria, Comercio u Organismo oficial de
Comercio Exterior; un representante del Ministerio de Finanzas; un
representante del Ministerio de Agricultura y Ganaderia; un repre-
sentante del Instituto de Planificacién, y un representante del sector
privado de la frontera.
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5.3 Funciones
5.3.1 De la Comisién Mixta

— Establecer los programas conjuntos de estudios.

— FEjecutar los programas binacionales que hayan sido aprobados
por los Gobiernos de los dos paises.

— Coordinacion general de los proyectos especificos.

— Preparar la documentacién técnica necesaria para solicitudes
de crédito o financiamiento, nacionales o internacionales para
los programas a su cargo.

— Dictaminar sobre las condiciones e implicaciones de nuevos pro-
yectos, cuando los dos Gobiernos lo soliciten.

— Realizar todas las acciones necesarias, incluyendo la negocia-
cién y suscripcion de contratos y compromisos, para los pro-
yectos en ejecucién.

— Otras acciones relacionadas con el Convenio que de mutuo
acuerdo le encarguen los dos paises.

5.3.2 De las Subcomisiones Nacionales

— Cumplir con las funciones de la Comisién Mixta en lo que
corresponde a cada pais.

— Realizar las labores que especificamente le encomiende la Co-
misién Mixta.

— Servir de contacto entre las entidades y autoridades nacionales
y la Comisién Mixta.

— Remitir a la otra Subcomisiéon informes trimestrales sobre el
avance de los trabajos programados por la Comisién Mixta que
le fueren asignados.

— Preparar u obtener los informes y documentos que requiera la
Comision Mixta, en el cumplimiento de sus funciones normales
o en forma especial.

— Llevar un archivo completo de todo lo relacionado con la Co-
misién Mixta, a cuyo efecto la documentacién debera produ-
cirse por duplicado, a fin de que cada Subcomisién cuente con
la misma informacién.
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5.4 Formacién de la voluntad corporativa y organismos

54.1 Las sesiones de la Comisién seran presididas por el director
de la Subcomisidon Nacional del pais sede y en ausencia de éste dicha
funcion sera asumida por el otro director. A su vez, la Secretaria seré
asumida por uno de los miembros de la otra Subcomisién.

54.2 Las decisiones de la Comisiéon Mixta se toman por consenso
entre ambas Subcomisiones.

54.3 La Comisién Mixta cumple también sus funciones a través
de: las Subcomisiones Nacionales y sus grupos de trabajo nacionales.
Los grupos de trabajo binacionales y los contratos y arreglos con
terceras personas.

5.5 Sede y reuniones

La sede de la Subcomision A estaria en la cabecera de uno de los
Departamentos de frontera; la sede de la Subcomision B en la otra
cabeza de Departamento o Provincia.

Las Subcomisiones se reuniran de acuerdo a su propioc Reglamento.

Las reuniones de la Comisiéon Mixta alternadamente en cada una
de las sedes de las respectivas Subcomisiones Nacionales.

La Comisién Mixta tiene facultad para delegar en una reunién
plena parte de sus atribuciones a las Subcomisiones de ambos paises
en el periodo que transcurre entre una reunién y otra.

5.6 Estructura

Cada una de las Subcomisiones cuenta con una Direcciéon Ejecutiva
compuesta por: un director ejecutivo, un coordinador, del cual depen-
den una Unidad Administrativa y una Unidad Financiera, las unida-
des de ejecucion de los distintos proyectos en curso, y una Auditoria
general. El presidente de la Comision tiene la doble funcién de ser
el representante legal de la Comisiéon y su director ejecutivo.

Cada unidad de proyecto tiene su propio jefe de proyecto cuyas
funciones son las de asumir la direccién técnica del proyecto, elaborar
planes y programas de estudio, dirigir, controlar y coordinar la reali-
zacion de obras y coordinar con las autoridades locales su participa-
cién en el mejor resultado de los proyectos.

La Unidad Administrativa cuenta con las siguientes actividades:
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Secretaria, Documentacion y Archivo, Personal, Relaciones Publicas,
Estadistica, Biblioteca, Transportes y Servicio de Conserjeria.

La Unidad Financiera planifica, organiza, dirige, coordina y con-
trola las actividades y labores a su cargo y cuenta con las siguientes
actividades: de contabilidad, de fiscalizacién y preauditoria v presu-
puestos, de pagaduria, proveeduria e inventarios.

5.7 Sesiones de la Subcomision

Una vez por mes y, extraordinariamente, a peticion del presidente.
Habra sesion con la concurrencia de, por lo menos, tres miembros.

Toda resolucién requeriré el voto de la simple mayoria de los miem-
bros, en caso de empate, el voto dirimente pertenece al presidente.

Las votaciones son nominales.

Las resoluciones seran ejecutadas sin que sea necesario la aproba-
ciéon del acta de la respectiva sesion.

5.8 Comisiones especiales de Subcomision

Las Subcomisiones podran designar Comisiones especiales pluri-
personales o unipersonales entre sus miembros para estudio o informe
de los asuntos que se conozcan o discutan en las sesiones.

Los informes de las Comisiones seran presentados a la Subcomisién
por escrito.

Josg ENrRIQUE GRENQO VELASCO
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