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Los procesos de paz son decisiones histéricas
que toman los pueblos.
Los pueblos llegan a la decisién de la paz
cuando entienden la inutilidad de la guerra,
cuando deciden cambiar el proyecto de la venganza
por un proyecto de futuro.
Los procesos de paz demuestran
que no hay pueblos condenados.
Diana Uribe
Periodista y filésofa colombiana
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Prélogo

CuANDO EL GOBIERNO colombiano inicié negociaciones con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) en 2012, se abrié una
esperanza importante para la culminacién de un largo conflicto para
Colombia y un complejo proceso que afectaba la paz en América La-
tina. Ante la posibilidad de lograr una solucién pacifica al conflicto,
y resolver los desafios directos que enfrentan los estados fronterizos
con Colombia, es posible comprender la trascendencia histdrica de
este proceso. En el caso de Ecuador, se debe resaltar que esta situa-
cién tiene gran importancia politica y social, particularmente cuan-
do se incorpora en la consideracién el gran esfuerzo que Ecuador ha
puesto para mantener condiciones de paz en su frontera norte, al
tiempo de atender los flujos migratorios al pafs.

El estudio prospectivo que se propone en esta investigacion tie-
ne como finalidad ubicar distintos escenarios, construidos a partir
de una metodologia consistente, y valorar la manera cémo distintas
evoluciones del conflicto en Colombia podrian afectar a Ecuador. La
preocupacién central por la Zona de Integracién Fronteriza Ecuador-
Colombia (Zifec) permite entender las implicaciones de un eventual
proceso de pacificacién del conflicto colombiano sobre las dindmi-
cas sociales, politicas, econémicas y geopoliticas de tal regién, y los
desafios de la planificacién territorial.

A partir de una reflexién tedrico-conceptual, se busca destacar las
particularidades que enfrentara el proceso de pacificacién en Colom-
bia, para ello ha sido importante pensar en una dimensién histdrica,
comprender la coyuntura en la que se ha desarrollado el proceso y
construir aquellos escenarios que, con multiples actores calificados,
han trazado como potenciales derroteros.

Esta preocupacidn se extiende més alld del mero ejercicio acadé-
mico, pues con ella se aspira a contribuir elementos para los tomado-
res de decisiones con el fin de que Ecuador tenga capacidad de man-
tener su vocacién de territorio de paz. La reflexién, no obstante, no
parte de la mera intencién, sino que se fundamenta en la conside-
raciéon de la paz como un anhelo social pero esta debe ser construi-
da constantemente. La forma en que la violencia ha compenetrado
con la institucionalidad colombiana, se reflexiona aquf, debe rever-
tirse a partir de la generacién de incentivos vinculados al desarrollo
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humano, alli se encuentra el elemento que permitiria revertir la dina-
mica violenta que ha prevalecido. En términos de la relacién colom-
bo-ecuatoriana, se debe redoblar la apuesta por la integracién fron-
teriza ya que esta favorecera interacciones virtuosas.

La interaccién entre Colombia y Ecuador implica multiples dimen-
siones. En el costado militar, la demanda de una posicién de defen-
sa de la soberanfa se encuentra con la imposibilidad practica para
disponer personal en cada kilémetro de la frontera, y por lo tanto la
dificultad del control territorial. Por otra parte, trasladando la dis-
cusién a lo econémico, la profundidad de la relacién entre los dos
paises tiene aristas legales, y varias que se desenvuelven en la ilegali-
dad: en varias poblaciones de frontera existe una interrelacién entre
grupos irregulares armados de Colombia y pobladores ecuatorianos
con los que mantienen transacciones comerciales de toda naturaleza.
Existe también una relacién politica entre Ecuador y Colombia que es
la que en el campo de las relaciones internacionales tiene una signi-
ficacién profunda, pues en el campo institucional se han logrado ar-
ticular multiples mecanismos, en todos los niveles, desde los que se
aspira a fortalecer la relacién entre los dos pafses y consolidar los me-
canismos de cooperacién institucional.

Asi, el proceso de paz en Colombia tiene impactos de amplio es-
pectro sobre lo que sucede en Ecuador, y de alli su relevancia para
las instituciones y la sociedad, de este lado de la frontera. La respon-
sabilidad de la universidad se ubica, justamente, en la generacién de
ideas, en motivar la discusién y en proveer respuestas —siempre ten-
tativas— a las cuestiones que ponen en tensién las acciones del Es-
tado. Al ser una relacién crucial para Ecuador, la reflexién sobre los
escenarios que se evidenciardn en la zona de integracién fronteriza,
como consecuencia del proceso de paz en Colombia, tendra una sig-
nificacién sustancial para la forma en que se articularan las accio-
nes institucionales en el pafs. Se aspira a que este documento apor-
te a tal discusion.

Diego Pérez Enriquez
Decano del Centro de Seguridad y Defensa
Instituto de Altos Estudios Nacionales



1. Introduccién

EL ANuNcIO DEL inicio de las negociaciones de paz entre el Gobierno
colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) en el afio 2012, es el hecho mas relevante para Colombia y
América Latina de los ultimos anos. Tal proceso abrié la posibilidad
de una solucién pacifica a un conflicto que ha desangrado a la socie-
dad colombiana por méas de 50 afios, limitando su desarrollo social y
econémico, y debilitando una adecuada integracién regional.

Si bien este conflicto colombiano ha tenido varios matices y efec-
tos sobre la sociedad colombiana a lo largo de este periodo, el Plan
Colombia, iniciado en 1999, agudizé problematicas sociales, econé-
micas y politicas hacia las zonas fronterizas. En efecto, esta politi-
ca basada en la recuperacién de los territorios en manos de grupos
armados irregulares (GAl) y el desmembramiento de todas las redes
econdmicas y sociales relacionadas con estos, generaron efectos des-
tructivos en las economias locales fronterizas campesinas, elevando el
nivel de violencia y desplazamientos humanos. En el caso del Ecuador,
esta politica generd crisis humanitarias producto de poblacién refu-
giada, afectaciones a la salud publica de poblacién local fronteriza
como resultado de las aspersiones aéreas a cultivos de coca colindan-
tes con Ecuador, presencia de grupos armados, entre muchas afec-
taciones mas. Todo esto ha traido consecuencias en el desarrollo so-
cial y econédmico de los territorios fronterizos colombo-ecuatorianos.

El Plan Colombia también dio origen a conflictos politicos inter-
nacionales a escala regional. El punto mas relevante de esta situa-
cién se dio en el afio 2008 cuando, producto del ataque a Angostura
a cargo de las Fuerzas Armadas colombianas para dar muerte al nu-
mero dos de las FARC, Radl Reyes, se dio paso a una ruptura de re-
laciones diplomaticas entre Ecuador y Colombia, lo cual fue un claro
retroceso en el proceso de integracién regional consagrado como an-
helo estratégico del Ecuador en la Constitucién del 2008.

En el afio 2011, se reestablecieron relaciones diplomaticas entre
estos dos pafses. En esta linea, los Gobiernos de Ecuadory Colombia
emprendieron esfuerzos por entender y combatir las problematicas
de frontera y afianzar las relaciones bilaterales entre ambos paifses, lo
que no solo reforzé la cooperacién y el intercambio comercial, sino
también la ejecucién de mudiltiples proyectos de desarrollo social con
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inversién publica en la Zona de Integracién Fronteriza. Esta situacién
ha dado como resultado un cambio de enfoque en las relaciones bi-
laterales, el cual pone énfasis en la presencia del Estado y de los servi-
cios publicos en la frontera como estrategia para erradicar la pobre-
zay reducir la inseguridad y vulnerabilidad de la poblacién fronteriza.
Este cambio de enfoque va mas alld de la visién securitista basada en
la presencia militar y el control de cultivos ilicitos, como tnico meca-
nismo para resguardar la frontera.

El resultado mas importante de este acercamiento se dio en di-
ciembre de 2014, cuando ambos paises presentaron a sus respectivos
presidentes el primer Plan Binacional de Integracién Fronteriza 2014-
2022 (PBIFEC), que propone una planificaciéon conjunta a mediano
plazo para la zona de frontera, con indicadores y metas binacionales
a ser alcanzados al 2017. Este instrumento fue validado por los man-
datarios en el tltimo Gabinete Binacional, efectuado el 14 de diciem-
bre de 2014 en Rio Verde (Ecuador), el cual apunta a constituirse en
el instrumento técnico-politico mas importante entre los dos paises,
que regird en adelante su relacién bilateral. EI PBIFEC se compone de
cinco ejes estructurantes, 14 indicadores binacionales con una meta
para cada pafsy 36 lineamientos de politica publica.

Por su parte, en Colombia, el presidente Juan Manuel Santos prio-
rizé su gestion hacia la consolidacién de la paz, llevando a cabo un
proceso sistemdtico de didlogo y negociacién con los grupos arma-
dos irregulares mas importantes, y de manera especial con las FARC.
Este proceso ha dado frutos importantes en el dltimo afio, al punto
que, de resultar favorable el referéndum previsto para el 2 de octu-
bre de 2016, se avizora por primera vez la posibilidad real de que el
conflicto armado colombiano, con méas de 50 afios de duracién, lle-
gue a su fin.

Los efectos potenciales de este acuerdo de paz son promisorios
para la sociedad colombiana. De acuerdo al Departamento Nacional
de Planeacién (DNP) “el crecimiento potencial del Producto Interno
Bruto (PIB) del pais podria alcanzar tasas del 5,9 % anual, una cifra
superior al nivel de crecimiento potencial actual del 4 %” (El Tiempo,
2015a). De igual forma, segtin esta misma fuente de informacidn, el
reclutamiento de menores por parte del conflicto disminuyé en mas
del 90 %, destacdndose también una reduccidén en el secuestro y el
desplazamiento forzado (E/ Tiempo, 2015b).

Este hecho, de trascendental importancia para Colombia y la re-
gién, tendrd también una alta relevancia para las poblaciones que
comparten la frontera colombo-ecuatoriana y vislumbran un nuevo
contexto en las relaciones bilaterales entre los dos paises, las cuales



Introduccién | 17

histéricamente se han concentrado en dar respuesta a los efectos del
conflicto armado colombiano. Por esta razdn, se hace necesario esta-
blecer un ejercicio de prospectiva que permita mirar los beneficios que
este acuerdo de paz traerfa al desarrollo de la regién fronteriza colom-
bo-ecuatoriana en el mediano y largo plazo, con la finalidad de mejo-
rar los procesos de integracion y planificacién estratégica binacional.

En este contexto, el Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN),
la Universidad de Posgrado del Estado ecuatoriano, en el marco de
un convenio con el PNUD, concret6 la realizacién del proyecto “Ana-
lisis de posibles escenarios sobre los impactos de la negociacién de
paz en la zona de integracién fronteriza Ecuador-Colombia”. La mi-
sion fundamental de este trabajo es aportar un insumo para el me-
joramiento de la planificacién y ejecucién de la politica publica im-
plementada a raiz del lanzamiento del Plan Binacional de Integracién
Fronteriza 2014-2022. Para efectos de este ejercicio, se consideraron
las siguientes preguntas guias de estudio:

+ ;Qué efectos ha traido el conflicto colombiano en la frontera
colombo-ecuatoriana después del Plan Colombia?

+  ¢Qué escenarios prospectivos a mediano y largo plazo se vis-
lumbran a partir de |a firma de la paz en Colombia en la regién
fronteriza de ambos paises?

*  ¢Qué estrategias de planificacién son necesarias para lograr un
escenario deseado?

El documento esta estructurando en siete secciones. La primera
seccion presenta la metodologia y marco tedrico del estudio. La se-
gunda, recopila un diagndstico sobre el conflicto colombiano y sus
implicancias fronterizas con Ecuador; incluye la formulacién de la
politica exterior hasta los esfuerzos conjuntos de planificacién para el
desarrollo. La tercera seccién realiza un anélisis coyuntural del proce-
so de paz en Colombia, mostrando los rasgos principales de la nego-
ciacién antes de la firma del cese al fuego. La cuarta seccién presenta
la construccién metodoldgica de los posibles escenarios prospectivos
al afo 2022. Entretanto, la quinta seccién analiza los procesos de
planificacién en curso; y en la sexta seccidn se presentan recomenda-
ciones de politicas ante los escenarios previamente construidos. Para
finalizar, se consideran las posibles afectaciones de la firma de la paz
sobre los ejes del Plan Binacional de Integracién Fronteriza.






2. Consideraciones metodolégicas

ESTE LIBRO PRESENTA un estudio de caso que analiza prospectivamente
las implicancias de un eventual proceso de pacificacién del conflic-
to colombiano sobre las dindmicas sociales, politicas, econémicas y
geopoliticas de la regién fronteriza colombo-ecuatoriana y los desa-
fios de la planificacién territorial. Debido al objetivo general del estu-
dio, la orientacién metodoldgica de este documento combina enfo-
ques de investigacidn, en una estrategia que se detalla a continuacién:

+ Deductivo: Propone un marco tedrico que permita interpretar
los hechos acontecidos y por construirse.

*+ Analitico/descriptivo: Busca analizar y describir retrospectiva-
mente las caracteristicas del conflicto colombiano y su influen-
cia en la zona fronteriza.

* Hipotético: El ejercicio de escenarios prospectivos se planteara
en funcién de eventos hipotéticos futuros.

* Normativo/propositivo: Plantea sugerencias de politica publi-
ca en funcién de lograr escenarios deseados.

Espacialmente esta investigacidn estd focalizada a la Zona de Pla-
nificacién Numero 1 del Ecuador que incorpora las provincias de
Esmeraldas, Carchi, Imbabura y Sucumbios. Del lado colombiano,
contempla los Departamentos de Narifio y Putumayo.

El corte temporal estd dividido en dos dimensiones. La mirada re-
trospectiva, o en lo que adelante denominaremos diagndstico, ana-
liza el impacto del conflicto colombiano en la dindmica fronteriza
colombo-ecuatoriana desde el afio 1999 (fecha de inicio del Plan Co-
lombia) hasta el 2015. El ejercicio prospectivo, por su parte, se plan-
tea con un corte temporal al afio 2022, que coincide con el horizon-
te temporal del Plan de Integracién Fronteriza Ecuador- Colombia
2014-2022, aprobado a principios de 2015 entre los dos paises. Es-
te documento es un insumo de trabajo para la planificacién prospec-
tiva bifronteriza Ecuador-Colombia a realizarse en el transcurso del
afo 2016. Para esto, se tomé como referencia las metodologias de la
construccién de la “Visién Ecuador 2035” y la “Metodologia de Pros-
pectiva para la Zona de Integracién Fronteriza Ecuador-Colombia”.
Ambas metodologias son documentos de trabajo generados por la
Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades) para
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realizar la planificacién prospectiva a escalas tanto nacional como
fronteriza.

Por otro lado, si bien el insumo de trabajo principal para esta
investigacion es el Plan de integracién Fronteriza Ecuador-Colom-
bia 2014-2022, los ejes de andlisis para la construccién de variables
e hipdtesis en el ejercicio prospectivo no son los mismos del Plan
(equidad y cohesién social; seguridad integral y movilidad humana;
complementariedad productiva y comercial; conectividad e infraes-
tructura; y sostenibilidad ambiental). Eso se debe a que la pregunta
central de este documento se basa en los efectos potenciales del pro-
ceso de paz en Colombia en la regién fronteriza Ecuador-Colombia,
lo cual es una variable politica que tiene o tendria una incidencia di-
recta a los planes de desarrollo. El actual Plan de Desarrollo Fronteri-
zo no incluye un eje politico, generandose asi una limitante analitica
para un adecuado resultado de la investigacién. Los ejes propues-
tos para el ejercicio prospectivo son: gestién politica y coordinacién;
seguridad y cultura de paz; derecho a la movilidad humana; y desa-
rrollo social y econémico. De todos modos, los escenarios que se
generan en este ejercicio apuntan a realizar recomendaciones para
mejorar las metas en los ejes de la planificacién bifronteriza 2014-
2022, especialmente en los temas de desarrollo social, seguridad y
prevencién de conflictos, movilidad humana y complementariedad
econémica y productiva.

Como un alcance para lograr los resultados propuestos, esta in-
vestigacién parte del supuesto de una eventual firma de la paz entre
el Gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia. Para efectos metodolégicos y de organizacién del trabajo,
se toma como un elemento dado este escenario altamente probable.
Este trabajo esta dividido en siete secciones claramente definidas: 1)
tedrica; 2) diagndstico; 3) coyuntura; 4) escenarios prospectivos; 5)
andlisis de procesos de planificacién en curso; 6) recomendaciones
de politica publica; y 7) consideraciones sobre la incidencia de la fir-
ma de la paz sobre los ejes del PBIFEC.

La dimensidn tedrica tiene como objetivo generar un marco gene-
ral y propositivo de interpretacién de las oportunidades que brinda-
rfa el acuerdo de paz dentro del proceso de integracién y desarrollo
fronterizo binacional colombo-ecuatoriano. Este desarrollo tedrico
se efectlia basado en la revisién cualitativa de fuentes bibliograficas.
Por esta razén, las principales lineas tedricas propuestas son:



Consideraciones metodolégicas | 21

Conflicto, paz y desarrollo: Busca dimensionar las perspecti-
vas relacionadas con las teorias de paz, violencia y conflicto,
entendiendo los distintos alcances ontolégicos y epistemolégi-
cos de la aplicacién de estos conceptos en el disefio de politica
publica que busquen un distanciamiento de los clasicos enfo-
ques securitistas sobre los que se han centrado los estudios de
la frontera Ecuador-Colombia. Esta ruptura epistemoldgica,
entiende a la paz como un elemento imperfecto e inacabado
pero anhelado socialmente y es la plataforma para desarrollo
y riqueza de las naciones. Por esta razén, se abre la puerta a
distintas maneras de entender el conflicto y la violencia y enca-
ja o se articula plenamente con los desafios de las sociedades
democréticas para el procesamiento del conflicto por medio
no violentos (Galtung, 2003). Justamente sobre esta nocién de
paz imperfecta es donde se construyen los cimientos del actual
proceso de paz colombiano (Moreno-Parra, 2014). Por tanto,
la firma de la paz entre el gobierno de Colombia y las FARC
debe ser entendida como un hito importante dentro de un lar-
go proceso a mediano y largo plazo de pacificacién. Mantener
el esquema securitista, por el contrario, es reproducir el espiral
de violencia y conflictividad que ha sido parte del statu quo de
la region fronteriza Ecuador-Colombia.

Procesos de paz e integracién fronteriza: En secuencia légica
con lo anterior, se analiza la importancia de los estudios de paz
en los procesos de integracién nacional y fronteriza de los pai-
ses. Bajo esta ldgica, el desarrollo humano se presenta como
una condicién suficiente y necesaria para la construcciéon de la
paz. De acuerdo con Galtung (2003), existen otras formas de
manifestacién de violencia no tan visibles pero que conducen o
incitan al empleo de la violencia directa y, consecuentemente,
se las debe tener en cuenta a la hora de abordar la resolucién
de conflictos dentro de una sociedad democratica. Esta tiene
que ver con la violencia estructural originada por la injusticia
y la desigualdad (Parra y Tortosa, 2003). Por esta razdn, es
en el entendimiento de las mdltiples violencias y sus relaciones
donde encaja el concepto de desarrollo humano como condi-
cién de posibilidad de un proceso de planificacién a mediano
y largo plazo.

Integracién fronteriza y desarrollo humano: Entiende a la in-
tegracion fronteriza como un pilar fundamental para el desa-
rrollo integral fronterizo binacional Ecuador-Colombia. El de-
sarrollo fronterizo solo sera posible mediante un proceso fuerte
y sostenido de integracién fronteriza. La integracién fronteriza
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es un proceso en el cual los actores politicos estatales (inclu-
yendo gobiernos locales) y los no estatales, unen acciones y es-
fuerzos para elevar el nivel de vida de sus habitantes, utilizando
de manera conjunta sus recursos y potencialidades en funcién
de dindmicas sociales e histéricas. Esta finalidad consiste en
buscar determinados logros funcionales, econémicos, sociales,
politicos y ambientales para mejorar las capacidades humanas
que permitan lograr y optar por un nivel de vida digno en las
zonas de integracion fronteriza. La integracién fronteriza no
solo busca el desarrollo de un factor o un recurso de manera
aislada, sino que concibe a la frontera como un territorio total,
mediante un mecanismo institucional que dote a dichos terri-
torios de una organizacién prointegradora.

La fase de diagndstico se denomina la parte retrospectiva y tie-
ne por objetivo dimensionar analitica y descriptivamente una serie de
factores politicos, econémicos y sociales en la relacién bifronteriza
Ecuador-Colombia que permite generar un adecuado marco de com-
presién situacional de la zona antes de la firma del eventual proceso
de paz. Esta seccién esta dividida en cuatro titulos:

Plan Colombia y su incidencia regional: Este apartado tiene
una orientacién deductiva/analitica en la cual se examinan los
alcances y repercusiones del Plan Colombia en la dindmica re-
gional y fronteriza desde el afio 1999, con especial énfasis en
la frontera colombo-ecuatoriana. Para ello, recurrimos a do-
cumentos bibliograficos y documentales que den una cuenta
tedrica y metodoldgica de los alcances de esta intervencién en
las relaciones interestatales de la regién andina.

Andlisis situacional de la frontera norte: Mediante uso de
fuentes cuantitativas y cualitativas secundarias, en esta seccién
hicimos un andlisis descriptivo de la situacién fronteriza desde
1999 en cinco frentes: 1) Social; 2) Econémico; 3) Seguridad
ciudadana; 4) Movilidad humana; 5) Ambiental. El alcance de
esta informacién cuantitativa del andlisis situacional, lo reali-
zamos en funcién de la disponibilidad de informacién por par-
te de Senplades y otras fuentes gubernamentales. Por efectos
de acceso, privilegiamos el levantamiento de informacién si-
tuacional cuantitativa del lado ecuatoriano.

Relaciones Ecuador/Colombia: Analizamos retrospectivamen-
telasituacién de lasrelaciones politicas colombo-ecuatorianas,
mirando de forma descriptiva las principales manifestaciones y
caracteristicas desde el afio 1999. Para esto, utilizamos fuentes
cualitativas secundarias y revision documental y bibliografica.
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Apoyamos esta fase con los resultados de la investigacion reali-
zada afios atrds en esta materia en el marco de la construccién
del PBIFEC.

* La planificacién bifronteriza: Revisamos los procesos de nego-
ciacién y planificacién bifronteriza entre Colombia y Ecuador.
Para ello, analizamos criticamente el Plan Binacional de
Integracién Fronteriza 2014-2017 y otros documentos de pla-
nificaciéon para conocer sus ejes, politicas y metas; asi como
también de sus principales debilidades y vulnerabilidades. Para
esto, mediante entrevistas a profundidad a expertos, se busca
un equilibrado diagndstico de la planificacién bifronteriza.

La seccién de coyuntura analiza el actual proceso de paz entre el
Gobierno colombiano y las FARC para conocer los escenarios y desa-
fios. A pesar de que en el alcance de este trabajo se parte del supues-
to de una eventual firma de la paz, este analisis situacional no permi-
te comprender los distintos matices y dindmicas que se han venido
construyendo a lo largo de este proceso y que podrian incidir pros-
pectivamente en la situacién fronteriza Colombia- Ecuador. Para rea-
lizar este ejercicio se analizan fuentes bibliograficas, documentales y
periodisticas sobre la situacién del actual proceso. También se rea-
lizan entrevistas a profundidad para conocer detalles y opiniones de
este proceso de paz.

La seccién prospectiva se basa en el uso de la metodologia pro-
puesta por Godet (2007), en la que se la define como un proceso
analitico que busca construir escenarios como medio para represen-
tar la realidad futura con el fin de iluminar la accién presente, a la luz
de los futuros posibles y deseables. Para ello, se aborda uno de los
aspectos primordiales de la prospectiva, en el cual se entrelazan los
conceptos de anticipacién y accién.

Por esa razén, el proceso de construccién de escenarios tiene co-
mo finalidad dltima identificar las mejores estrategias para cambiar,
intencionadamente, en una direccién deseada los hechos que esta-
mos por vivir; ello supone que no puede haber accién sin que antes
exista una anticipacién (De Jouvenel, 2004; Gabilliet, 1999). Sin em-
bargo, esta anticipacién y esta accién requieren de un tercer elemen-
to para que la anticipacidn realizada se pueda plasmar en una estra-
tegia efectiva: la apropiacién. Es vital que los propios actores de una
determinada realidad construyan por si mismos las imagenes de la
realidad que estan por vivir y para lo cual deben constituir grupos de
trabajo multidisciplinarios para afrontar los futuros posibles desde
diferentes puntos de vista.
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Es necesario anticipar para actuar, pero dicha actuacién no sera
eficaz sino se ha movilizado y motivado previamente a los actores de
la problemdtica en cuestiéon. Esta es la clave de todo estudio pros-
pectivo, una primera fase de anticipacién colectiva que luego da lu-
gar a una fase de implementacién de acciones para cambiar la di-
reccién de los hechos futuros en una direccién deseada. Todo este
proceso requiere de la puesta en marcha de una secuencia metodo-
|6gica analitica que conlleva una serie de etapas que terminan en la
narracién de escenarios. A continuacién, presentamos un esquema
que sintetiza cada una de esas etapas que conllevan a la construc-
cién de escenarios.

La prospectiva tiene una relacién directa con los procesos de pla-
nificacién, por cuanto todo el direccionamiento estratégico que se
debe llevar a cabo dependera de la construccién de un escenario de-
seado, al cual todos los actores de una problemética deberdn apos-
tar. Todos los lineamientos estratégicos, objetivos, acciones, metas e
indicadores deberdn estar alineados al escenario construido. La mis-
ma visién de futuro deberd ser una sintesis del escenario deseado que
se habra elaborado. Prospectiva y planificaciéon son dos caras de una
misma moneda, por lo que se complementan en todo sentido. En el
caso de los territorios, la prospectiva se vuelve esencial porque permi-
te la identificacién de las rupturas que deberian originarse en el mis-
mo para generar los mayores beneficios futuros para los habitantes
de dichas zonas.

Para el ejercicio prospectivo, se desarrollaron dos talleres de tra-
bajo. Uno realizado en Quito con expertos sobre las tematicas fronte-
rizas Ecuador-Colombia y el otro taller en la ciudad de Ibarra con ac-
tores locales de frontera. También se realizé una revisién documental
y bibliografica y entrevistas a informantes calificados, lo que permi-
ti6 fortalecer y robustecer la construccién de los escenarios. A partir
de este ejercicio, se procedié a detallar las evoluciones futuras, hacia
el afio 2022, de las variables seleccionadas en el plano anteriormente
descrito, considerando dénde se situaria esta y cémo estaria ubica-
da, organizando la informacién en tres posibles situaciones:

a. Una evolucién negativa, es decir, si la variable empeora a futuro.

b. Una evolucién de tendencia, es decir, si dicha variable se ve muy
influenciada por las tendencias que existen hoy dfa.

c. Una evolucidn positiva, es decir, si dicha variable mejora a futuro.

En todos esos casos se afiadié una descripcién de tal estado, in-
cluyendo causas y consecuencias.
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De esa manera se redactaron los escenarios: una forma de repre-
sentar la realidad futura sobre lo que podria pasar o lo que nos gus-
taria que se materialice; la narracién de unos hechos futuros que po-
drian o no ocurrir en el tiempo, dependiendo de las acciones futuras
que ejecuten los actores que operan en la zona fronteriza. Lo im-
portante es imaginar que ya se estan viviendo esos eventos (2022) y
que se esta describiendo lo que estd ocurriendo alrededor. Gabilliet
(1999) sefiala que un escenario es de punta a punta un trabajo de la
imaginacién. La construccién de un escenario es una mezcla de co-
nocimiento, intuicién, suefio, imaginacién, deseo y creatividad; sin
embargo, dicha mezcla debe ser lo suficientemente orientadora para
que se puedan tomar decisiones en funcién del escenario construido.
El mejor escenario es aquel que lleva a la accién.

Una vez construidos los escenarios, se determina cudl serd el 4m-
bito de referencia para la visualizacién de los diferentes lineamientos
de politica publica para la zona de frontera para los préximos seis
afios (2017-2022). Se recomienda seleccionar el escenario deseado,
con la finalidad de implementar planes, programas y proyectos que
generen rupturas positivas que lleven a una transformacién paulati-
na del territorio.

La combinacién entre escenario y elementos de politicas, unida a
las acciones para su implementacién, se define aplicando el método
Multipol, correspondiente a la metodologia de Godet ya referencia-
da. Este método parte de la definicién de criterios (premisas a respe-
tar) y posteriormente se elaboran las politicas y acciones a ejecutar.
Los expertos se encargaron de relacionar mediante matrices esos as-
pectos (politicas y acciones), segtin el escenario que se estudia. Esta
actividad se vincul6 con las politicas propuestas en el Plan Binacional
Fronterizo Ecuador-Colombia (PBFEC). El método garantiza el desa-
rrollo de las fases cldsicas de un proceso multicriterio: la relacién de
las acciones posibles, el andlisis de consecuencia, la elaboracién de
criterios, la evaluacion de acciones y la definicién de politicas. Se res-
peta, ademads, que las acciones estratégicas estén en corresponden-
cia con las variables clave del sistema objeto de estudio, definidas con
anterioridad. Con la puesta en préctica de esta herramienta se obtie-
ne una combinacién de escenario-politicas-acciones, en forma de op-
cidén estratégica, la cual provee informacién estratégica para los to-
madores de decisiones, con el fin de definir la politica publica que
asume el impacto de la negociacién de paz en la zona de integracién
fronteriza Ecuador-Colombia.






3. Consideraciones tedricas

3.1. Conflicto, paz y desarrollo

EL conFucTO ES un tema inherente a la condicién humana y la vida so-
cial, pues involucra las disputas o proceso de oposicién de intereses
entre dos o mas actores (individuos, grupos o clases sociales) que
se constituyen en motor del devenir social y ha estado presente en la
historia de la humanidad. Sin embargo, para miradas conservado-
ras que miran de forma normativa a la sociedad como un ente armé-
nico y de estabilidad, la perspectiva y valoracién del conflicto ha si-
do calificada como negativa, producto de las fracturas que genera al
tejido social (Silva, 2008: 33). Por esta razén, la antitesis de conflic-
to es la cooperacién social como mecanismo de solidaridad y cohe-
sién social.

Una de estas fracturas producto del conflicto tiene que ver con
la violencia. De esta forma, la violencia es concebida como un tipo
o manifestacién que irrumpe en la buscada cohesién social. Conse-
cuentemente, la historia de la filosofia occidental ha buscado dar
respuesta acerca de la naturaleza pacifica o violenta del ser humano.
Esto ha sido por lo general fuente de inspiracién del pensamiento po-
litico cldsico para diferenciar el buen o mal gobierno. De manera més
contempordanea, el pensamiento iusnaturalista sostenia sus premisas
en torno a la pregunta sobre la naturaleza pacifica o violenta del ser
humano, lo cual dio como resultado la construccién de la nocién del
“contrato social” por parte de Rousseau con base en una visién po-
sitiva o pacifica del ser humano, y la figura del Leviatan por parte del
Hobbes con base en una naturaleza negativa y violenta del ser huma-
no (Calderén, 2009). Por esta razén, Galtung (citado por Calderén,
2009) concluye que es una constante en la historia del pensamiento
politico la trilogfa paz-violencia-humanidad.

Més alla de una contestacién adecuada y normativa que dé cuen-
ta de esta condicién humana, lo cierto es que esta tension entre la na-
turaleza violenta o pacifica del ser humano ha dado paso a la consti-
tucién de un pacto politico. Esta consiste en una delegacién legitima
del uso de la violencia del ser humano hacia el Estado —justamente—
para precautelar la pazy la integridad fisica de los seres habitantes.
A partir de esta nocién, la paz ha sido concebida en forma negativa,
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entendida esta como no violencia. Varios factores ponen en duda es-
ta mirada:

* La estructura de poder que sostiene este monopolio legitimo
en funcién de intereses de actores especificos.

*+ Las formas de garantizar la paz por parte de los Estados ba-
sada en la aplicacién de medios violentos, muchas veces por
fuera de los limites de las mismas leyes.

*  Elmonopolio estatal de |a violencia puede ser legitimo, pero no
practico. En la realidad, otros actores ejercen territorialmente
la violencia efectiva contra la poblacién, poniendo en duda in-
cluso la misma legitimidad estatal en el uso de la violencia.

* Los grandes costos sociales y econémicos de la violencia y la
seguridad. Los gastos militares y de seguridad de los Estados
muchas veces excede la inversion social.

+ La mirada acotada de la violencia (fisica) sin mirar otros tipos
de violencia como la estructural y simbdlica que estan presen-
tes en la sociedad, que ponen en riesgo la integridad fisica,
psicolégica y emocional de los habitantes y que son factores
causantes de violencia fisica, muchas veces.

Frente a eso, los aportes de los estudios de paz desarrollados por
Johan Galtung (2003) nos ofrecen una dimensién distinta del con-
flicto y la paz. Si bien el conflicto es entendido como inherente al
proceso social, la paz no debe ser concebida como la resolucién del
conflicto, sino en torno a la posibilidad que supone un proceso in-
dividual y global de cambio. En este sentido, mds alld de tener la paz
como un proceso esencial y anclado a un estado o situacién de co-
sas, esta debe ser concebida como un anhelo social en constante cons-
truccién. Consecuentemente, este proceso constructivo de la paz es un
elemento imperfecto e inacabado que abre la puerta a distintas mane-
ras de entender la violencia y su comprensién. Justamente, sobre esta
nocién de paz imperfecta es en la cual se construyen los cimientos del
actual proceso de paz colombiano (Moreno-Parra, 2014).

El punto de partida de los estudios de paz es que, si bien existe
una valoracién positiva del conflicto, no necesariamente tiene que
finalizar en violencia fisica y verbal. El fracaso en la transformacién
del conflicto es lo que conduce a la violencia. Rechaza la tesis de
Hobbes, quien consideraba que en el estado de naturaleza el hom-
bre era un lobo para el hombre. Para Galtung (citado por Hueso Gar-
cfa, 2000) la violencia no estd en la naturaleza humana. El potencial
para la violencia esta en la naturaleza humana, pero las circunstan-
cias condicionan la realizacién de ese potencial. El pensamiento nu-
clear de este autor es cémo abordar el conflicto con ideas, medios y
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acciones para una solucién de los mismos que no originen violencia,
y esto solo es posible por medios pacificos.

Esa mirada sobre la dindmica la paz como elemento imperfecto,
inacabado y en constante construccién, encaja o se articula plena-
mente con los desafios de las sociedades democraticas. Mas alla de
los esquemas formales sobre la cual ha sido comprendida la demo-
cracia, se apunta a un entendimiento cualitativo de la misma con base
en un esquema constante de deliberacién y participacién argumentati-
va que permita el procesamiento pacifico de las constantes demandas
sociales. Por esta razén, al ser la paz un constructo anhelado pero im-
perfecto, la paz se presenta como una condicién suficiente y necesaria
para el devenir democrdtico de las sociedades. Los procesos de demo-
cratizacién de las sociedades, por ende, deben ser concebidos por una
constante, permanente y dindmica busqueda de la pazy la resolucién
de los conflictos por medios pacificos (Galtung, 2003).

Para llegar a ello es preciso dar cabida al entendimiento de nuevas
formas y manifestaciones de violencia presentes en la sociedad, co-
mo por ejemplo: la violencia de género, la violencia o discriminacién
racial, la violencia contra nifios, nifias y adolescentes, asi como con-
tra adultos mayores y todo tipo de violencia atentatoria contra gru-
pos vulnerables o de atencién prioritaria.

De la misma manera, es necesario adentrarse en el origen y en la
naturaleza del conflicto para efectos del desarrollo de formas de re-
solucién de eventos violentos. En este punto, es clave la compren-
sién de otras formas de manifestacién de violencia que vaya mas alla
de la violencia fisica e interpersonal. En este sentido, existen otro ti-
po de violencias no perceptibles directamente, como traumas, odio,
deseo de revancha, que pueden incorporar secuelas mds profundas
e impactantes que los efectos de la violencia directa. Esto explica en
gran medida las complejidades y secuelas que dejan en la sociedad
las guerras o practicas genocidas.

Junto a este tipo de violencias directas, de acuerdo con Galtung
(2003), existen otras formas de manifestacién de violencia no tan vi-
sibles, pero que conducen o incitan al empleo de la violencia directa
y, consecuentemente, tienen que ser considerados a la hora de abor-
dar la resolucién de conflicto como la violencia estructural y la cultu-
ral. La violencia cultural implica aquellos aspectos de la cultura, ma-
terializados por medio de la religién y la ideologia, que hace que los
otros dos tipos de violencia sean naturalizados como correctos. Por
otro lado, existe la violencia estructural tanto como la violencia indi-
recta, originada por la injusticia y la desigualdad, como consecuencia
de la propia estructura social. La violencia estructural no involucra a
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actores que infligen dafio mediante la fuerza, sino que es equivalente
a injusticia social (Parra y Tortosa, 2003). Los tres tipos de violencia
estan muy relacionados y cada uno de ellos depende de los otros dos.

En este complejo entendimiento de la paz imperfecta y las multi-
ples violencias y sus relaciones es donde encaja el concepto de desa-
rrollo humano. Este concepto toma como ejes de accién la libertad
humana para poder forjar y vivir de acuerdo con sus propias con-
vicciones y elecciones y, al mismo tiempo, ser beneficiarios del desa-
rrollo. Por ello, el desarrollo humano se refiere a un proceso de ex-
pansién y fortalecimiento de capacidades humanas para ampliar sus
opciones y oportunidades tendientes a lograr una vida digna y su
bienestar (PNUD, 2013). Consiguientemente, la violencia y sus mdl-
tiples manifestaciones son un factor que irrumpe y atenta contra las
libertades y derechos humanos para ejercer una vida digna que posi-
bilite su desarrollo.

Al ser la paz imperfecta una forma una construccién y posibilidad
de resolver conflictos de forma no violenta, esta se presenta como
un pilar para promover el desarrollo humano en los territorios. Esto
tiene que ver en la posibilidad de vivir una vida libre de violencia que
atente contra sus libertades y elegir una vida digna. Asimismo, for-
jando el desarrollo humano es donde se abren las condiciones para
un proceso de construccién de paz imperfecta. Esto implica ampliar
capacidades humanas para promover una vida segura, limitando las
oportunidades y ambiente donde se reproduce la violencia. Esta si-
tuacién genera el desafio de una comprensién e interpretacién plural
y multidimensional de la violencia (emergente, cultural y estructural)
que impulse un marco de intervencién que apunte a su prevencion
por medios no violentos y la reparacién de dafios a victimas en con-
textos histéricos marcados por la violencia.

Es fundamental entender esta dimensién de paz imperfecta como
un marco tedrico referencial para la construccién de escenarios pro-
positivos en la regién fronteriza Ecuador-Colombia. Por tanto, la fir-
ma de la paz debe ser entendida como un hito importante dentro de
un largo proceso a mediano y largo plazo de pacificacién regional.

3.2. Paz e integracién fronteriza

El fin de la Guerra Fria parecié acabar con el referente de amenaza
e inseguridad de 45 afos de la politica internacional de los Estados-
nacién a escala mundial. El derrumbe de la estructura bipolar de ese
contexto influyé notoriamente en las expectativas de la humanidad a
escala planetaria. Producto de esta circunstancia, los Estados dejan
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de lado las agresiones, inducidos por el desarrollo social y la expan-
sién del comercio mundial. Esta mirada toma fundamento en una vi-
sion idealista de la sociedad superando asi el influjo de los enfoques
neorrealistas predominante durante la etapa de la Guerra Fria, cuan-
do los temas de poder, soberania, amenaza de la guerra y equilibrio
armamentistico entre paises tomaba forma. Se abria asi el camino
para la tan ansiada paz perpetua kantiana, en el cual el foco de aten-
cién se centra en la cooperacién internacional para resolver temas de
interés mundial y regional como nuevas amenazas a la seguridad, el
desarrollo, entre otras cosas.

La emergencia de esta concepcidn en las relaciones interestatales
juega un rol fundamental en la interpretacién de las regiones fronte-
rizas. De la concepcidn clasica de las fronteras como espacio de con-
frontacién y de tensiones crecientes, en el que se manifiestan los an-
tagonismos de posiciones soberanas antagdnicas y en disputa, las
fronteras en este marco pasan a ser referentes de este nuevo juego de
relacionamiento mundial y cooperacién mundial.

Un elemento importante en esta nueva concepcion fronteriza es
la influencia de la globalizacién. El fenémeno estructural de la glo-
balizacién brinda un nuevo esquema de entendimiento del comercio
internacional, las finanzas internacionales, las empresas multinacio-
nales, la integraciéon econdémica, el medioambiente, el género, la in-
sercion de grupos regionales de paises en la economia mundial, asf
como aspectos nacionales y subnacionales en su articulacién con as-
pectos globales (Bustelos, 2003: 15).

Este tipo de mirada es un elemento dtil para el analisis de las re-
giones fronterizas en la medida en que los diferentes cambios y trans-
formaciones en sus dindmicas e importancia politica interacttian
fuertemente entre el nivel estructural y agencial. Es decir, una am-
plia interaccién entre asuntos de orden mundial y aspectos de inte-
rés local, nacional, regional y mundial que involucra tanto a actores
estatales o formales como actores no estatales e informales. Todas
estas dimensiones guardan una estrecha relaciéon que es necesario to-
mar en cuenta para fines analiticos y de entendimiento de complejos
asuntos mundiales, como el problema de las drogas.

En esa linea de pensamiento, para los temas fronterizos en un
contexto de globalizacién no se puede solo hablar de cooperacion si-
no también de integracién. En materia, si bien es necesaria la coope-
racion interestatal para resolver el problema de afectacién fronteriza
entre paises limitrofes (asuntos migratorios, seguridad, transporte,
etc.), la integracién es un fenémeno que involucra una multiplici-
dad de areas, dimensiones y relaciones, tanto de orden interno como
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externo; por eso, un esquema de integracién no puede darse sola-
mente a nivel formal, sino que debe ser construido por un proceso
que involucre multiplicidad de actores y voluntad politica que garan-
tice la sostenibilidad del proceso en el tiempo. Por esta razén, la inte-
gracién fronteriza debe ser concebida como un proceso en construc-
cién de mediano y largo plazo. Se requiere asi “democratizacién de la
integracién”, que involucre un fuerte compromiso politico a la con-
secucién de la pazy el desarrollo.

Aunque la planificacién prospectiva es aplicable a cualquier par-
te, territorio, los diversos espacios regionales o locales adquieren sig-
nificancia especial segiin sus propias realidades y problematicas de-
terminadas por sus procesos histéricos y sus mecanismos de insercidn
en escenarios nacionales y globales. Resultado de esto, desde la pla-
nificacién central, se han construido estrategias territoriales y agen-
das zonales que se ajusten a las realidades y necesidades del territorio.

De acuerdo con lo planteado, las regiones fronterizas requieren
que se tomen en cuenta particularidades propias de su condicién
geogréfica y politica para establecer un ejercicio de planificacién. Se-
gun Carrién, “el concepto de frontera es el de un espacio continuo y
de alteridad; no de una barrera que divide, sino de un lugar de pre-
sencia y encuentro con otro distinto (Carrién, 2013: 23). Por esta
razén, Ramirez (2013) recomienda que cualquier politica fronteriza
debe partir del contexto que enmarca la situacién de esa zona y su di-
versidad de dindmicas. Segun este autor, para la formulacién de es-
cenarios prospectivos en regiones fronterizas se debe tomar en cuen-
ta los siguientes elementos:

+ Continuidad: Las relaciones fronterizas entre paises son espa-
cios de integracién natural, marcadas por profundos lazos his-
téricos, culturales, familiares y econémicos entre poblaciones.

* Diferenciacién: La dindmica fronteriza estd condicionada por
diferencias en las miradas politicas o geopoliticas de los go-
biernos y de los Estados. Un tema central es la diferencia en
el disefio de los marcos institucionales para la atencién de las
zonas fronterizas y la cooperacién, que implica también una
multiplicidad de actores e intereses sobre la regién. Estas dife-
rencias toman cuerpo en temas: sociales, culturales, politicos,
econémicos y ambientales.

* Complementariedad: A pesar de las asimetrias y diferencias
que puedan producirse, la dindmica fronteriza se caracteri-
za por un fuerte lazo de complementariedad econémica le-
gal o ilegal. Esta complementariedad también debe ser vista
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estratégicamente seglin la especializacién y capacidad: energé-
tica, industrial, infraestructura, conocimiento, ambiental, etc.

+ Contextos a escala: Las dindmicas fronterizas pueden tener
afectaciones positivas o negativas en ciertas poblaciones o te-
rritorios fronterizos, la regién fronteriza en general, la totali-
dad de los territorios nacionales, supranacionales o globales.
De igual forma, dindmicas globales, nacionales pueden tener
afectaciones positivas o negativas sobre dindmicas fronterizas
locales o regionales. En este sentido, el fenémeno de la globa-
lizacién, por ejemplo, no borra o elimina los espacios fronteri-
zos, sino que los transforma.

Esta dindmica es fundamental para comprender un proceso de
planificacién bifronteriza en un contexto de paz.

3.3. Integracién fronteriza y seguridad humana

Por lo general, los Iimites entre paises no son mas que barreras artifi-
ciales marcadas por intereses y visiones en las que subyacen regiones
geograficas, culturales y econédmicas integradas histéricamente. Por
esta razén, en un contexto de reconfiguracién politica del Estado-na-
cién bajo la globalizacién, la regionalizacién de ciertas dindmicas so-
ciales, econémicas y culturales imponen nuevos desafios a los proce-
sos de integracion regional politica de los paises. De esta forma, se
puede diferenciar claramente entre limite y frontera, en la cual la pri-
mera debe ser entendida como la barrera fisica definida politicamen-
te para la decisién politica entre paises, mientras que la segunda ha-
ce alusién a procesos sociales de constante integracion.

Esta idea de proceso social hace que la integracién fronteriza se
constituya en una dindmica en la cual los actores politicos (incluyen-
do gobiernos nacionales, locales y no estatales) unen acciones y es-
fuerzos para elevar el nivel de vida de sus habitantes, utilizando de
manera conjunta sus recursos y potencialidades en funcién de di-
ndmicas sociales e histéricas. De esta forma, consiste en buscar de-
terminados logros funcionales, econémicos, sociales, politicos y am-
bientales para mejorar las capacidades humanas en lograr y optar
por un nivel de vida digno en las zonas de integracion fronteriza.

La integracién fronteriza no excluye ni a la cooperacién fronte-
riza ni al desarrollo fronterizo, sino que los supone y los articula de
manera que no solo se busque el desarrollo de un factor o un recur-
so de manera aislada, sino que se intervenga en la frontera como un
territorio total, mediante un mecanismo institucional que dote a di-
chos territorios de una organizacién pro integradora. De igual forma,
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la integracién fronteriza debe ser entendida también como proceso
complementario a otros procesos de integracidn a otras escalas bina-
cional, subregional y regional.

Ahora bien, en el aflo 1994 el Programa de Naciones Unidas pa-
ra el Desarrollo (PNUD) fue el primero en usar operativamente el
concepto de seguridad humana, el cual hace alusién a la necesidad de
proteger la esencia vital de todas las vidas humanas de una forma
que potencie las libertades y la plena realizacién del ser humano. Es-
to significa proteger al ser humano contra las situaciones y las ame-
nazas criticas mediante la creacién de sistemas politicos, sociales,
medioambientales y culturales que, a su vez, brinden al ser humano
los medios para su supervivencia y dignidad. Por tanto, seguridad hu-
mana implica mucho mas que ausencia de conflictos violentos: abar-
ca derechos humanos, buena gestién publica, acceso a la educacién,
atenciéon médica y garantfas para que cada ser humano desarrolle su
propio potencial. También contempla la reduccién de la pobreza, el
crecimiento econémico y la prevencién de los conflictos (Comision
de Seguridad Humana, 2003).

La dimensién de seguridad humana estd ampliamente relaciona-
da con el concepto de desarrollo humano; sin embargo, la seguridad
humana concentra, sobre todo, su mirada en los riesgos negativos; es
decir, ayuda a identificar los derechos que estdn en juego en una situa-
cién determinada. Reconoce las amenazas de la supervivencia, la con-
tinuidad de la vida cotidiana y la dignidad del ser humano; por tanto,
esta se enfoca mds en la proteccién que en la eleccién y de ahi su vin-
culo también con los derechos humanos. En este sentido, se parte de
una mirada integral de la seguridad como: la seguridad econémica,
seguridad alimentaria, seguridad en salud, seguridad medioambien-
tal, seguridad personal, seguridad politica (Mesa, 2009).

Consecuentemente, podemos encontrar en este concepto un ins-
trumento fundamental para la planificacién de integracién fronteri-
za, reconociendo las interrelaciones entre la paz, el desarrollo y los
derechos humanos; y considera igualmente a los derechos civiles, po-
liticos, econémicos, sociales y culturales.





