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RESUMEN

El interés por los temas de desarrollo e integracion fronterizos ha estado
presente de manera constante en el accionar de los Estados. Tras haber solucionado las
cuestiones limitrofes con los paises vecinos, la politica exterior del Perd comenzé a
priorizar otros asuntos de interés comdn, en particular, la consolidacion del desarrollo
e integracion fronteriza, lo cual se prioriza en diversos planes y politicas institucionales
del sector Relaciones Exteriores. Al respecto, uno de los primeros pasos hacia la
integracion fronteriza es el establecimiento de un régimen fronterizo, el cual involucra
el establecimiento de Pasos de Frontera y Centros de Atencion en Frontera (CAF) con
la finalidad de contribuir a la facilitacion del transito transfronterizo de personas,

vehiculos y mercancias.

La presente investigacion busca identificar qué acciones podrian
implementarse en los CAF del Pert para mejorar la eficacia y eficiencia del control
fronterizo con miras a potenciar el desarrollo e integracién fronterizos. Para ello, tras
abordar las nociones vinculadas con el espacio fronterizo, se realiza un estudio de las
experiencias internacionales y regionales referidas al control fronterizo, en particular,
las buenas practicas y casos de éxito en torno a la gestion de las fronteras. Finalmente,
se analiza la experiencia del Perl en materia del establecimiento de los Pasos de
Frontera y CAF, identificando sus avances y los desafios que se presentan, para luego
concluir con una serie de propuestas de accion y de cooperacion con la finalidad de
contribuir a la facilitacion del transito transfronterizo y, en consecuencia, al desarrollo

de las comunidades locales y la integracion fronteriza con los paises vecinos.

Palabras clave: Paso de frontera, centro de atencién en frontera, control

fronterizo integrado, desarrollo fronterizo, integracion fronteriza.



ABSTRACT

Interest in border development and integration issues has been constantly
present in the actions of the States. After having resolved border issues with
neighboring countries, Peru's foreign policy began to prioritize other matters of
common interest, in particular, the consolidation of border development and
integration, which is prioritized in various institutional plans and policies of the
Ministry of Foreign Affairs. In this regard, one of the first steps towards border
integration is the establishment of a border regime, which involves the establishment
of border crossings points and border inspection post in order to contribute to the
facilitation of cross-border transit of people, vehicles and merchandise.

This research seeks to identify what actions could be implemented in the
peruvian border inspection posts to improve the effectiveness and efficiency of border
control with a view to promoting border development and integration. To do this, after
addressing the notions related to border space, a study is carried out of international
and regional experiences regarding border control, in particular, good practices and
success cases regarding border management. Finally, the experience of Peru in the
establishment of the border crossings points and border inspection post is analyzed,
identifying its progress and the challenges that arise, and then concluding with a series
of proposals for action and cooperation in order to contribute to the facilitation of
cross-border transit and, consequently, the development of local communities and
border integration with neighboring countries.

Keywords: Border crossing point, border inspection post, integrated border

management, border development, border integration.



ACI
ALADI
ATIT
BID
BOMCA
CAF
CAN
CCM
CEBAF
CENAF
CEPLAN
CMC
CONADIF

COSIPLAN
CUF

CuUT

DDF

DGA
EUROSUR
FEDER
FOCEM
GANIDF

GMC
IBM
ICMPD
[IRSA
IPS
ISM

ACRONIMOS

Area de Control Integrado

Asociacion Latinoamericana de Integracion

Acuerdo sobre Transporte Internacional Terrestre

Banco Interamericano de Desarrollo

Programa de Gestién de Fronteras en Asia Central

Centros de Atencion en Frontera

Comunidad Andina

Comision de Comercio del Mercosur

Centro Binacional de Atencion En Frontera

Centro Nacional de Atencion en Frontera

Centro Nacional de Planeamiento Estratégico

Consejo del Mercado Coman

Consejo Nacional de Desarrollo de Fronteras e Integracion
Fronteriza

Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
Centro Unificado de Frontera

Complejo Urbano Transfronterizo

Direccion de Desarrollo e Integracion Fronteriza

Direccion General de América

Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras

Fondo Europeo de Desarrollo Regional

Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR
Grupo de Trabajo de Alto Nivel para la Integracion y Desarrollo
Fronterizos

Grupo Mercado Comun

Gestion Integrada de Fronteras

Centro Internacional para el Desarrollo de Politicas Migratorias
Integracidn de la Infraestructura Regional Suramericana

indice de Progreso Social

Instituto Social del MERCOSUR



LOF Ley de Organizacion y Funciones del MRE

Mercosur Mercado Comun del Sur

Migraciones Superintendencia Nacional de Migraciones

MINCETUR Ministerio de Comercio Exterior y Turismo

MRE Ministerio de Relaciones Exteriores

ODE Oficinas Desconcentradas del MRE

OoDS Obijetivos de Desarrollo Sostenible

OIM Organizacién Internacional para la Migracion

OMA Organizacion Mundial de Aduanas

PAE Plan de Accion Estratégico 2012-2022

PCF Puestos de Control Fronterizo

PEDN Plan Estratégico de Desarrollo Nacional

PEI Plan Estratégico Institucional

PESEM Plan Estratégico Sectorial Multianual

POI Plan Operativo Institucional

PSI Procesos Sectoriales de Integracion

PYME Pequefias y medianas empresas

ROF Reglamento de Organizacién y Funciones del MRE

SAI Sistema Andino de Integracion

SELA Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe

SENASA Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria

SINADIF Sistema Nacional de Desarrollo de Fronteras e Integracion
Fronteriza

SINTIA Sistema Informético de Transito Internacional Aduanero

SUNAT Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria

TAI Trénsito Aduanero Internacional

TIF/DTA Carta de Porte Internacional/Declaracion de Transito Aduanero

TVF Transito Vecinal Fronterizo

UE Union Europea

ZIF Zona de Integracién Fronteriza



INDICE

DEDICATORIA ..ottt e e e e b e e e e e e aneeeanns 1
RESUMEN ...t e et e e s e e e nareeaneeeenes 2
ABSTRACT .ottt r et sttt et eere bt neanas 3
ACRONIMOS ..ottt 4
INDICE ..ottt 6
INDICE DE TABLAS. ..ottt ettt 9
INDICE DE GRAFICOS.......ooiiiiiieiieineie st ssas s 9
INTRODUGCCION .....oviiiiieeeeeeesee s ses sttt 10
CAPITULO I: MARCO CONCEPTUAL ..ottt 14
1. Marco ConCEPLUAL.........couveieiicce e 14
1.1. Ladimension geografica de la frontera............ccccooveeeieii v, 14
1,11, Area de frONLEIA..........cvevveceeeieeeies et en e ene s 17
Ao g - Wo (- i 0] 1 (=] - USRS 18

1.1.3. RegiON de frONtera........cccvcveiiieiice e 19

1.2. SIituaCiones de FrONTEIa.........cveieierieie et 21
1.2.1. Integracion formal y funcional.............cccooieiiiiiinci e 21

1.2.2. ESCENANTOS-TIPOS ...ttt sttt 23

1.2.3. Territorio CIrCUIALONIO. ... ..ccveieiiiiecie e 25

1.2.4. Complejo Urbano Transfronterizo ..........ccccccevveeveiicin v 26

1.3. Desarrollo e integracion fronteriza ..........c.cooceoeieieieiieneieseeeee e, 27
1.3.1. Desarrollo froNterizo.........ccoooveieeieiieie e 28

1.3.2. IntegraCion froNteriZa...........coeoeeiieiieie e 29

1.3.3. Paso fronterizo y Control integrado ..........ccccoevvevieiiieiiie e 30

CAPITULO II: EXPERIENCIAS INTERNACIONALES Y DE LA CAN

REFERIDAS AL CONTROL FRONTERIZO ......cccccoviiiiiiiiec e, 35
1. Los sistemas de control fronterizo en otros entornos geopoliticos .............. 36
1.1. EXPEriencias €N EUIOPa........ccoiriiiriiiiiinie st 37

1.2. EXPEriencias €N AMEIICA .......cccueieereiieiiesieeiesaesieeaesaesseeseesseesseesaesneessens 44



1.2.1. Experiencias referidas a la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) y el Consejo Suramericano de

Infraestructura y Planeamiento de la UNASUR (COSIPLAN) .......c..ccoeve.ee. 46
1.2.2. Experiencias referidas al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)....54

2. La CAN para el desarrollo y la integracion fronterizos ..........c.ccceoeeevennnn. 61
2.1. AcCUErdo de CartageNa.........ccccuerueeeereeriesiesieesieseesieesie e sreesee e sree e e seeas 62

2.2. Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina .... 63

2.3. Decision CAN N.° 459 Politica Comunitaria para la integracion y el

deSarrollo fFrONTEIIZO ........eieeiecie et 64
2.4. Decision CAN N.° 501 Zonas de Integracién Fronteriza (ZIF) en la
ComUNIAAd ANGING ..cvviieieieie e neas 65
2.5. Decision CAN N.° 502 Centros Binacionales de Atencion en Frontera
(CEBAF) en la Comunidad ANAiNG.........ccooererireniniieienese e, 66
2.6. Decision CAN N.° 792 Implementacion de la Reingenieria del Sistema
ANdino de INtegraCion (SAI.......ci e 68

CAPITULO I1I: PROPUESTA PARA FORTALECER EL DESARROLLO Y

LA INTEGRACION FRONTERIZOS ...ttt 70
1. El desarrollo y la integracion fronterizos en el Perd ..........c.ccooeiveieinenen, 70
1.1. Constitucion Politica del Perd..........ccocovviiiiiniiiiesece e, 70

1.2. Acuerdo NACIONA ........ccoeiieiiieceee e 71

1.3. Ley Organica del Poder EJECULIVO .........ccooerieiiiieiei e 72

1.4. Rol del Ministerio de Relaciones Exteriores del Perd ..........c.ccoovevvevenieneen. 72

1.4.1. Ley y Reglamento de Organizacién y Funciones del Ministerio de

Relaciones Exteriores (LOF Y ROF)......ccccooiiiiiiiiieee s 72
1.4.2. Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM) ...........ccocvviiiiiienn, 74
1.4.3. Plan Estratégico Institucional (PEI) ........c.cccoovveiiiiiiieiececeece e 75
1.4.4. Plan Operativo Institucional (POD).........cccccoeviiiie i 76

1.5. Ley marco para el Desarrollo e Integracion Fronteriza y su reglamento.... 77
1.6. Ley que establece las competencias para la implementacion y gestion de los

Centros de Atencidn en Frontera y su reglamento...........cccccceveeveeiececsecneenen, 81



1.7. Politica Nacional de Desarrollo e Integracion Fronterizos.............c.cceue.... 83
2. Establecimiento de los pasos de frontera y CAF en nuestras fronteras...... 88

2.1 Pasos de Frontera y CAF en la frontera entre el Pert y Ecuador................. 91
2.2 Pasos de Frontera y CAF en la frontera entre el Pera y Colombia.............. 94
2.3 Pasos de Frontera y CAF en la frontera entre el Perd y Brasil .................... 96
2.4 Pasos de Frontera y CAF en la frontera entre el Perd y Bolivia................... 97
2.5 Pasos de Frontera y CAF en la frontera entre el Pert y Chile ................... 101
3. Desafios en la implementacion de los pasos fronterizos y CAF ................. 103
3.1 Propuestas de accion desde Cancilleria ...........cccoceveveiiveiiiincesceee, 103

3.2 Propuestas de accion intersectoriales y a distintos niveles de gobierno. ... 105

3.3 Propuestas de accion en la Comunidad Andina. .........cccccveevevveveeieieenenn, 106
3.4 Propuestas de cooperacion internacional .............cccccevveveiievieveeic e, 107
CONCLUSIONES. ...ttt sttt na e 108
REFERENCIAS ...ttt 113



INDICE DE TABLAS

Tabla 1 Cuadro comparativo entre los modelos de aplicacion del control integrado 34
Tabla 2 Principales instalaciones de control fronterizo con cada pais limitrofe........ 89

Tabla 3 Situacién de los CEBAF a construirse en cada Eje Vial entre Per( y Ecuador

.................................................................................................................................... 93
INDICE DE GRAFICOS

Grafico 1 Escalas territoriales de la frontera: area, zona 'y region ............cc.ccoceevenene. 21

Grafico 2 Mapa sobre el principal PCF o CAF con cada pais limitrofe ................... 90

Grafico 3 Mapa de los Ejes de Interconexion Vial entre Per( y Ecuador................. 92

Gréfico 4 Modelo de Control Integrado en el CEBAF Desaguadero entre Perl y
BOIIVIA ... e re e e e nre e e 99



INTRODUCCION

La relevancia académica del tema se relaciona con el escenario apuesta del
MRE incluido en el Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM) 2016-2021, en el
cual se aspira a contribuir al desarrollo sostenible de las poblaciones de frontera y a
consolidar su rol rector en la ejecuciéon de la Estrategia Nacional de Desarrollo e
Integracion Fronteriza. Al respecto, la presente investigacion busca contribuir al
cumplimiento de las acciones estratégicas N.° 4 y N.° 6 del objetivo estratégico N.° 1,
orientadas a coadyuvar al desarrollo sostenible de las poblaciones de frontera 'y a poner
en funcionamiento los centros nacionales y binacionales de atencion en frontera con

los cinco paises fronterizos, respectivamente.

Del mismo modo, la presente investigacion guarda concordancia con la
declaracion de politica institucional de la Cancilleria incluida en el Plan Estratégico
Institucional (PEI) 2020-2022, la cual busca ampliar la cooperacion con los paises
vecinos e impulsar el desarrollo y la integracion fronterizos. Asimismo, se busca
contribuir con la implementacion de la Politica Nacional de Desarrollo e Integracion
Fronterizos, cuyo propoésito es promover el desarrollo humano de la poblacién
fronteriza y contribuir al fortalecimiento de la soberania, la integridad territorial, la
seguridad multidimensional y la identidad nacional, garantizando los derechos

humanos.

El interés por los temas de desarrollo e integracion fronteriza ha estado presente
de manera constante en el accionar de los Estados. Tras haber solucionado las
cuestiones limitrofes con los paises vecinos, la politica exterior del Perd comenzé a
priorizar otros asuntos de interés comun, en particular, la consolidacion del desarrollo
e integracion fronteriza. Asi, en el marco de la politica de integracion y desarrollo con
otro pais surgen diversos asuntos referidos a aspectos econdémicos, productivos,

sociales, ambientales, entre otros; siendo el tema econdmico el mas relevante.
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Con el fin de estimular la canalizacion y reorientacion de los flujos comerciales
y migratorios, los paises limitrofes buscan establecer Pasos de Frontera y, dado que la
facilitacion del transito en estas ubicaciones exige la presencia de servicios publicos
(aduanas, migraciones, sanidad agropecuaria, entre otros) de cada pais, también se
requiere de instalaciones que alberguen a las respectivas entidades publicas
competentes del control fronterizo, las cuales en el Pert se denominan Centros de
Atencion en Frontera (CAF).

Al respecto, cabe precisar que la Cancilleria es el ente encargado de la
habilitacion de los pasos de frontera; asi como también del proyecto de inversion
publica para la construccion e implementacion de los CAF. En particular, la Direccion
de Desarrollo e Integracion Fronteriza (DDF) participa de manera directa en la
creacion de estas instalaciones. Los mayores resultados de esta gestion se ven
reflejados en el Centros Binacionales de Atencién en Frontera (CEBAF) Desaguadero
(Bolivia), el CEBAF Aguas Verdes (Ecuador) y -en especial- el Control Fronterizo
Integrado Santa Rosa-Chacalluta (Chile), el cual cuenta con un nuevo sistema de
Control Integrado que permite tanto una reduccion en el tiempo de atencién como una

mejora en la calidad de los servicios que se brindan.

De esta manera, se estima que el control integrado con Chile es superior al
control fronterizo establecido en los CEBAF con Ecuador y Bolivia, con quienes junto
a Colombia conformamos un escenario de integracion propicio para el desarrollo
fronterizo como lo es la Comunidad Andina (CAN). En este sentido, se cuestiona si se
estd aprovechando todo el potencial de los CEBAF en el contexto de integracion con
Ecuador y Bolivia. Ademas, se busca identificar que otras acciones podrian
implementarse en los CAF para contribuir a la facilitacion del transito de personas,

vehiculos y mercancias con miras a potenciar el desarrollo e integracién fronterizos.
La hipdtesis de la presente investigacion sostiene que las deficiencias de los

CAF se deben al disefio y la operacion de los mismos, asi como también al contexto

geografico, social y econémico entre los paises limitrofes. Asimismo, una segunda
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hipétesis plantea que el disefio y la operacion de los CAF no seria congruente respecto
a las ultimas tendencias en este tipo de instalaciones de control fronterizo en otros
escenarios geopoliticos, tales como en paises de Asia, Europa y otros de la regién

suramericana.

La metodologia utilizada en la presente investigacion es de caracter deductiva,
analitica, cualitativa y comparativa. Asimismo, se han consultado fuentes
documentales -normativa nacional e internacional, documentos de gestion de la
Cancilleria, actas de reuniones de trabajo y talleres de capacitacion, informes
sectoriales, trabajos académicos, sitios web institucionales y articulos periodisticos-
para abordar las experiencias internacionales y nacionales de los pasos de frontera y
CAF.

Corresponde precisar que la presente investigacion se guiara por los preceptos
del liberalismo, puesto que se considera que la relacion fronteriza entre el Per( y los
paises vecinos prioriza la cooperacion e interdependencia sobre el conflicto. En ese
sentido, se evidencia que los paises han demostrado su interés por fortalecer la relacion
de desarrollo e integracion fronteriza a través del establecimiento de Pasos de Frontera

y CAF para facilitar el transito bidireccional de personas, vehiculos y mercancias.

El presente trabajo se compone de tres capitulos. EI Capitulo | tiene como
objetivo tratar el marco conceptual, abarcando conceptos referidos a la dimension
geografica de la frontera y las situaciones de frontera con la finalidad de comprender
coémo se concibe actualmente a los espacios de frontera. Posteriormente, se abordan
las nociones de desarrollo e integracion fronterizos y las referidas al paso fronterizo,

las instalaciones denominadas CAF y el control integrado de las fronteras.

El Capitulo Il tiene como objetivo estudiar las experiencias internacionales y
regionales referidas al control fronterizo, en particular, las buenas practicas en torno a
la gestion de las fronteras de la Union Europea con terceros Estados que vienen siendo

replicadas en las regiones del Caucaso, Asia Central y Medio Oriente. Asi también,
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cobra especial relevancia la experiencia de Union de Naciones Suramericanas
(UNASUR), primero a través de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA) y, posteriormente, del Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN). Asimismo, el estudio de la experiencia
del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) cobra especial interés por el Centro
Unificado de Frontera (CUF) Santo Tomé - Sdo Borja, un caso de éxito que ha sido
catalogado por la Organizacién Mundial de Aduanas (OMA) como el que mas se
aproxima al ideal en la region latinoamericana. Posteriormente, se analiza el marco
normativo de la CAN referida al desarrollo e integracion fronterizos, donde destacan
las Decisiones referidas a la concepcion de las Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF)
y de los CEBAF.

Por altimo, en el Capitulo 111 se aborda el marco normativo peruano vinculado
al desarrollo e integraciéon fronterizos, con especial énfasis en la gestion de las
fronteras, el control fronterizo y la habilitacion de pasos de frontera y CAF. A
continuacion, se aborda la experiencia del Pert en materia del establecimiento de los
Pasos de Frontera y CAF, identificando sus avances y los desafios que se presentan,
para luego concluir con una serie de propuestas de accion y de cooperacion con la
finalidad de contribuir a la facilitacion del transito transfronterizo y, en consecuencia,
al desarrollo de las comunidades locales y la integracidn fronteriza con los paises

Vecinos.
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CAPITULO I: MARCO CONCEPTUAL

1. Marco Conceptual

Tras haber solucionado las cuestiones limitrofes con los paises vecinos, el Peru
comenzo a priorizar en su politica exterior, entre otros asuntos de interés comun, la
consolidacién del desarrollo e integracion fronteriza. De este modo, la frontera se
empieza a conceptualizar como un espacio donde coexisten una serie de dindmicas
para concebir e impulsar proyectos de mutuos beneficios entre los paises limitrofes.
Teniendo en cuenta la variedad de términos y conceptos vinculados a la realidad
fronteriza, se pretende iniciar la presente investigacion abordando algunos de ellos con

la finalidad de permitir una mejor comprension del tema.

Se comenzara por examinar la dimension geogréafica de la frontera, la cual
comprende los conceptos de area, zona y region de frontera; asi como también el de
zona de integracion fronteriza. Seguidamente, se brindard mayores alcances sobre las
situaciones de frontera, en particular, referidos a la integracion formal y funcional, los
escenarios-tipos, al territorio circulatorio y al Complejo Urbano Transfronterizo. A
continuacidn, se abordara las nociones en torno al desarrollo e integracién fronterizos,
conceptos estrechamente vinculados entre si. Por Gltimo, se presentara la definicion de
paso de frontera, incluyendo la tipologia vinculada a las instalaciones de los Centros
de Atencidn en Frontera, y la nocion de control integrado como mecanismo de gestién

de dichas instalaciones.

1.1. La dimension geogréfica de la frontera

La naturaleza y el significado del concepto de frontera ha ido evolucionando
con el tiempo. En América Latina, aun cuando los espacios fronterizos fueron
concebidos hasta fines del siglo XX como marginales dentro de los Estados, la

preocupacion por estos espacios se ha materializado en forma de un importante auge
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de diversos estudios sobre la frontera desde la década de 1990 (Contreras et al., 2017,
p. 128).

Al respecto, se identifica dos enfoques que permiten comprender la dimensién
geografica de la frontera: como una linealidad y como una zonalidad. El primer
enfoque obedece a una l6gica militar y juridica, donde la frontera es concebida como
una linea de defensa y entendida como la linea limitrofe establecida mediante la
suscripcion de tratados internacionales que separa dos entidades espaciales soberanas
(Oliveros, 2002, p. 7). De este modo, esta aproximacion equipara el concepto de
frontera con el de linea limitrofe, la cual se compone por los hitos que definen su trazo

y los pasos de frontera que se habiliten en ella.

En adicion, en tanto el espacio alrededor de la frontera era concebido como
zona de riesgos y amenazas, se precisa que la frontera era conceptualizada como una
zona de alta seguridad de caracter politico-militar, por lo que generalmente era
analizada bajo una perspectiva realista (Bernal, 2018, p. 17); una teoria de las
relaciones internacionales donde el Estado, al poseer el uso legitimo de la violencia
dentro de su territorio, se constituye en el actor central de las relaciones internacionales

y cuya principal preocupacion es su seguridad.

Por su parte, el segundo enfoque hace referencia a la mirada de integracion que
impera en la actualidad, donde la frontera adquiere una perspectiva social y econémica
y es concebida como un espacio geografico ubicado en los confines de un Estado y
dotado de dindmicas que interactian desde ambos lados del limite, los mismos que
estimulan un movimiento e intercambio de personas, bienes y servicios, y que van
construyendo vinculos e intereses comunes entre la comunidad humana que habita

dicho espacio (Oliveros, 2002, p. 7).
Este segundo enfoque ha sido materia de dialogo entre diversos académicos.

Un articulo reciente aborda las polisemias de la frontera y sefiala que esta se ha

convertido en uno de los espacios por excelencia de lo politico y que, si bien la frontera

15



es un espacio reconocible y tangible, también es un proceso multidimensional en
constante transformacion: no es una realidad acabada y cosificada, sino que entrelaza

espacios, personas, vivencias y normas (Brandariz y Mendiola, 2019, p. 9).

Asimismo, Bernal también opta por considerar a las fronteras como “areas de
intercambio, interconexién, integracidn y cooperacion, que constituyen espacios de un
tipo de regionalismo especifico, el regionalismo fronterizo o regionalismo de
fronteras” (2018, p. 17). En este mismo sentido, Durand concibe a las fronteras como
“areas que tienen notables interacciones econémicas y sociales y en muchos casos una
historia compartida o un sustrato cultural comdn™ (2015, citado en Contreras et al.,
2017, p. 129).

En cuanto a la presente investigacion, la frontera sera entendida desde este
segundo enfoque, toda vez que el Peru y los paises vecinos abocan sus esfuerzos por
concebir a la frontera como un punto de convergencia y de vinculacion politica,
econdmica, social y cultural, donde una mirada conjunta y coordinada puede otorgar

soluciones mas eficaces para atender los problemas que se presentan en dicho espacio.

De esta manera, la teoria liberal de las relaciones internacionales aborda de
forma mas comprensiva este segundo enfoque, en tanto presenta un mayor énfasis en
la cooperacion sobre la base de una armonia de intereses en comun y en la consecuente
interdependencia que generan los Estados al desplegar acciones coordinadas para

atender las necesidades y problemas fronterizos.

Ahora bien, considerando que para la planificacion de politicas publicas y
acciones de politica exterior los Estados suelen categorizar el espacio fronterizo
conforme a la division territorial interna donde se constituye y organiza el gobierno
(en sus distintos niveles), este enfoque afiade tres nuevos conceptos correspondientes
a tres escalas territoriales de la frontera (area, zona y region de frontera) descritas por

Oliveros (2002) y que han sido tomados como referencia tanto en la Comunidad
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Andina como en el desarrollo de nuestra normativa nacional’. Por tanto, dichas

nociones seran abordadas a continuacion.

1.1.1. Area de frontera

Esta primera escala territorial es una franja de territorio usualmente pequefia
donde el fenédmeno fronterizo se da a una escala local que se evidencia en el
establecimiento de pasos de frontera (ya sea formales e informales), y la instalacion de
infraestructura y servicios vinculados, en instalaciones que bien pueden ser Puestos de
Control Fronterizo (PCF) o Centros -Nacionales o Binacionales- de Atencion en
Frontera (Oliveros, 2002, p. 8)2.

Al respecto, el articulo 7 de la Ley N.° 29778, Ley Marco para el Desarrollo e
Integracion Fronteriza (en adelante, Ley de Fronteras), define el area de frontera de la

siguiente manera:

“Constituye area de frontera la franja de territorio nacional adyacente al limite
internacional. El area de frontera, por extension, puede comprender el &mbito de los
distritos fronterizos en casos convenidos por el Consejo Nacional de Desarrollo de
Fronteras e Integraciéon Fronteriza con el gobierno regional y el gobierno local que
correspondan” (Ley N.° 29778, 2011).

De este modo, la parte peruana de un area de frontera es -en la préactica-
equiparable a una circunscripcion distrital cuya jurisdiccion es adyacente al limite

internacional.

L A nivel nacional, estos tres conceptos han sido recogidos por la Ley N.° 29778 (Ley Marco para el
Desarrollo e Integracién Fronteriza), su reglamento aprobado por Decreto Supremo N.° 017-2013-RE y
el Decreto Supremo N.° 019-2018-RE (Politica Nacional de Desarrollo e Integracion Fronterizos).
2 para mayor informacidn sobre los pasos de frontera, véase el acapite 1.3.3 del presente capitulo.
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1.1.2. Zona de frontera

Esta segunda escala territorial es mas amplia que la anterior, en tanto abarca
ciudades dotadas de equipamientos basicos e infraestructura de transporte, de energia
y de comunicaciones, al mismo tiempo que cuentan con una sociedad civil organizada;
de tal forma que se facilita el despliegue de acciones de desarrollo. Ademas, una zona
de frontera sirve de soporte al area de frontera y opera como nexo articulador entre

aquella y una regién nacional (Oliveros, 2002, p. 9).

Al respecto, la Ley de Fronteras también concibe una definicion de zona de

frontera en su articulo 8:

“Constituye zona de frontera el territorio de un distrito fronterizo y, en casos
convenidos por el Consejo Nacional de Desarrollo de Fronteras e Integracién
Fronteriza, con el gobierno regional respectivo, el departamento o provincia
fronteriza. Este espacio cuenta con centros urbanos y ejes de articulacion que permiten
dar apoyo al area de frontera y se articula con la region fronteriza respectiva” (Ley N.°
29778, 2011).

Esta definicion de zona de frontera encuentra su correspondencia en el Decreto
Supremo N.° 019-2018-RE, Politica Nacional de Desarrollo e Integracion Fronterizos
(en adelante, Politica de Fronteras), cuyo Glosario de Términos contiene la siguiente

definicion:

“Unidad geo-econdémica con una estructura de asentamientos y ejes de articulacién
que permite conducir acciones de desarrollo en forma méas orgénica. Soporte de las
areas de frontera y nexo articulador con la region administrativa” (Decreto Supremo
N.° 019-2018-RE, 2018).

En este sentido, el componente nacional de una zona de frontera es un espacio
geoecondmico equiparable también a una circunscripcion distrital y que puede, aunque
no necesariamente, extenderse hasta abarcar una circunscripcion fronteriza de nivel
provincial o regional. En adicion, debido a las dotaciones de infraestructura de este

espacio, la zona de frontera usualmente es tomada como referencia para la proyeccién
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y ejecucion de los planes, programas y proyectos para impulsar su desarrollo integral
de manera coordinada entre los paises limitrofes, evidenciando un alto nivel de

vinculacion entre dichos paises.

Por tanto, como complemento a lo mencionado en el parrafo anterior, resulta
conveniente precisar la definicién de Zona de Integracion Fronteriza (ZIF), la cual es
abordada por la Decision 501, Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) en la Comunidad

Andina. En efecto, el articulo 1 define a las ZIF como:

“los ambitos territoriales fronterizos adyacentes de Paises Miembros de la Comunidad
Andina para los que se adoptaran politicas y ejecutaran planes, programas y proyectos
para impulsar el desarrollo sostenible y la integracion fronteriza de manera conjunta,
compartida, coordinada y orientada a obtener beneficios mutuos, en correspondencia
con las caracteristicas de cada uno de ellos” (Decision 501, 2001).

Al respecto, cabe afiadir que el articulo 2 del citado documento sefiala que los
paises miembros también podran establecer ZIF con terceros paises mediante
mecanismos bilaterales. Del mismo modo, este concepto es recogido por la normativa
peruana mediante la Ley de Fronteras y compartido en el Decreto Supremo N.° 017-
2013-RE, Reglamento de la Ley N.° 29778 (en adelante, Reglamento de la Ley de

Fronteras); asi como también, en la Politica de Fronteras en su Glosario de Términos.

1.1.3. Region de frontera

La tercera y ultima escala territorial “constituye un ambito subnacional de
programacion y gestion del desarrollo que generalmente coincide con los limites de
unidades politico-administrativas mayores” (Oliveros, 2002, p. 9). En tal sentido, la
region de frontera es una unidad geoecondémica mayor que la zona de frontera y en
donde se reconoce la presencia de tres aspectos esenciales: los vinculos existentes entre
sus habitantes que conllevan a reconocer sistemas de produccion especializados en la
region, la organizacion de las actividades regionales en torno a un centro urbano y los
vinculos con el exterior como parte integrante de un conjunto nacional (Oliveros, 2002,
p. 10).
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Por su parte, el articulo 9 de Ley de Fronteras aborda el concepto de region

fronteriza:

“Para los efectos de la presente Ley, constituye region de frontera el territorio de dos
0 mas departamentos fronterizos que conforman una unidad territorial de
planificacion, programacion y gestion del desarrollo” (Ley N.° 29778, 2011).

De cualquier forma, la regién de frontera, en su componente nacional, abarca
la circunscripcion departamental (administrada por un Gobierno Regional) adyacente
al limite fronterizo, en donde existe un mayor nivel de articulacion propicio para la

integracion con paises limitrofes.

En este mismo orden de ideas, cabe sefialar que el articulo 10 del Reglamento
de la Ley de Fronteras también incluye el concepto de “regiéon complementaria” para
referirse para referirse a aquellas regiones que, sin ser fronterizas, facilitan los flujos
comerciales y peatonales a través de ejes viales que complementan el desarrollo
fronterizo (Decreto Supremo N.° 017-2013-RE, 2013).

Con el fin de complementar la comprension de esta materia, el Grafico 1
permite visualizar las tres escalas territoriales de la frontera que se han abordado en
los acépites precedentes.

En suma, la conceptualizacion de la frontera ha transitado de una vision de
limite o division a una mirada de espacio de interaccion y complementariedad. Como
afirma Bernal, “se abandon0 la percepcion de conflicto para avanzar hacia la
concepcidn de integracion y cooperacion” (2018, p. 18), de tal forma que los Estados
buscan actuar de manera conjunta y complementaria con miras a obtener mayores

beneficios politicos y econémicos.
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Gréfico 1

Escalas territoriales de la frontera: area, zonay region

P2

l:l AREA DE FRONTERA
: ZONA DE FRONTERA
l:l REGION FRONTERIZA

l:l RESTO DEL PAIS

CAPITAL NACIONAL

CAPITAL DE REGION FRONTERIZA
CIUDAD EN ZONA DE FRONTERA

Fuente: Oliveros (2002, p. 11)

1.2. Situaciones de frontera

La frontera es una realidad compleja y en constante transformacién, por cuanto
constituye un escenario de actuacion compartida donde se desarrollan diversas
dindmicas economicas, sociales y culturales. Asi, esta realidad es definida de forma
aproximada y transitoria; al mismo tiempo que también es diferente en toda su
extension con cada pais limitrofe. En tal sentido, se cuenta con una diversidad de
situaciones de frontera con caracteristicas especificas sobre las cuales se sientan las
bases de las politicas emprendidas por los Estados para procurar su desarrollo e
integracion, y que conviene abordar a fin de comprender las diversas dindmicas

presentes en los espacios de frontera.

1.2.1. Integracion formal y funcional

Resulta interesante comenzar por sefialar que Dilla y Breton conciben a un
puesto fronterizo como un “emplazamiento funcional” que condensa y ejerce, en

primera instancia, los controles primarios de seleccion vy filtro de personas y otras
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formas de circulacion, en el marco de una “articulacion espacial multidimensional y
multiescalar” a la que denomina regiones transfronterizas (2018, p. 19). En este
sentido, definen a las regiones transfronterizas como “sistemas espacio/temporales
multidimensionales y multiescalares que abarcan territorios contiguos bajo

jurisdicciones nacionales diferentes” (2018, p. 20).

En torno al estudio de estas regiones transfronterizas y a partir de los criterios
utilizados en la clasificacion de las zonas fronterizas brasileras realizada por Machado
(2005, citado en Dilla y Breton, 2018, p. 22), considerada como punto de referencia
tedrica sobre las fronteras en Latinoamérica, Dilla y Breton abordan la dicotomia entre
la integracion formal, en referencia a la situacion interna y la institucionalidad
existente en el espacio fronterizo; y la integracion funcional, en alusion a los grados
de interaccion transfronteriza, sobre todo, los intercambios econémicos a traves de la
frontera (2018, p. 23).

De esta manera, al considerar aquellos dos ejes (integracion formal e
integracién funcional) se coligen cuatro tipos de situaciones de frontera: la primera,
denominada frontera muerta 0 marginal, estd caracterizada por una baja integracion
formal y funcional; la segunda, de baja integracion formal y alta integracién funcional,
alude la existencia de ilegalidad, informalidad y anomia; la tercera, de alta integracién
formal y funcional, se denominan fronteras vivas y poseen altos flujos de intercambio
y un alto grado de institucionalizacion; y, por ultimo, la cuarta situacion, denominadas
fronteras burocréaticas y caracterizadas por una alta integracion formal y una baja

integracion funcional (Dilla y Breton, 2018, p. 23).

A modo de ejemplo, se puede sefalar a la frontera entre Tacna y Arica o entre
Aguas Verdes y Huaquillas como frontera viva, toda vez que aquellas fronteras poseen
un alto flujo comercial y peatonal que transita a través de dichas fronteras, ademas de
la institucionalidad expresada en los comités de desarrollo e integracion fronterizos en
los distintos niveles de gobierno y que forman parte del Sistema Nacional de

Desarrollo de Fronteras e Integracion Fronteriza (SINADIF).
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1.2.2. Escenarios-tipos

En referencia a las situaciones de frontera mas frecuentes en la Comunidad
Andina, Oliveros establece una clasificacion de escenarios-tipos que tratan de
reconstruir 'y modelizar escenarios recurrentes en estos espacios fronterizos,

reconociendo cuatro tipos diferentes de frontera (2002, pp. 20-21).

En primer lugar, se tiene a la frontera ausente, caracterizada por ser una zona
donde no existe poblacién ni intercambios entre ambos lados del limite internacional,
tal y como se aprecia en las grandes areas de la Amazonia que forman parte de nuestra
frontera. A su vez, la frontera ausente presenta dos escenarios-tipos: el escenario

margen y el escenario frente.

Por un lado, el escenario margen alude a la existencia de poblaciones en ambos
lados de la frontera, pero que no mantienen contacto entre ellas y los Estados tienen
alguna presencia puntual pero no conjunta a través de programas de cooperacion; en
otras palabras, ambas comunidades viven al margen de la otra. Ejemplo de ello son los

asentamientos amazoénicos desconectados entre si.

Por otro lado, el escenario frente esta asociado a una situacion de conflicto
(latente o real) entre los Estados fronterizos por cuanto la linea limitrofe se encuentra
en disputa o por demarcar. Asi, la frontera es concebida bajo el enfoque de linealidad
-previamente abordado- y es reforzada por despliegues militares. Un ejemplo de este
escenario lo constituye la frontera peruano-ecuatoriana en la Cordillera del Condor en

los afios noventa.

En segundo lugar, se tiene la frontera embrionaria que alude a zonas donde,
debido a restricciones practicas (por ejemplo, falta de adecuada infraestructura) o
normativas (por ejemplo, ausencia de acuerdos de promocién de comercio o turismo),

solo se lleva a cabo una interrelacion de manera espontanea entre las poblaciones de
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ambos lados del limite fronterizo. En este caso, también se reconocen dos escenarios-

tipos: el escenario marca y el escenario capilar.

En el escenario marca, las poblaciones de ambos lados de la frontera mantienen
relaciones esponténeas de caracter familiar y/o comercial. No obstante, el Estado
restringe el acceso a la frontera mediante la creacion de areas naturales protegidas en
zonas definidas como estratégicas por el Estado como, por ejemplo, la zona reservada
Santiago-Comaina ubicada en los departamentos de Amazonas y Loreto o el parque
nacional Cerros de Amotape localizado en los departamentos de Tumbes y Piura,

ambos en la frontera con Ecuador.

Por su parte, en el escenario capilar, las comunidades de ambos lados de la
frontera realizan transacciones basicas y/o mantienen relaciones familiares y culturales
mediante redes de comunicacion como senderos y trochas. Ante la ausencia del Estado
0 su limitado involucramiento, este escenario se configura como una zona de

integracion espontanea.

En tercer lugar, se denomina frontera en construccion a aquellas zonas donde
la interrelacion es mas avanzada con miras a establecer escenarios de cooperacion
econdmica, social y técnica entre las poblaciones locales de ambos lados de la frontera
y que poseen distintos grados de formalizacién. En este caso se presentan dos

escenarios-tipos: el escenario capilar -descrito anteriormente- y el escenario sinapsis.

En relacion al escenario sinapsis, cabe precisar que las poblaciones fronterizas
cuentan con un alto nivel de intercambio que es apoyado por ambos Estados mediante
la construccion de pasos de frontera como infraestructura de soporte y control de
aquella dinamica comercial. Asimismo, este escenario favorece la axonizacion de los
intercambios, en otras palabras, estimula la canalizacion, el incremento y la

reorientacion de los flujos entre los paises.
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Por ultimo, una frontera consolidada es aquella zona fronteriza muy dindmica
que conforma un sélido eje de intercambio comercial y que presenta mecanismos de
integracion fronteriza, aunque también cuenta con elementos espontaneos. En este
caso, el escenario-tipo de la frontera consolidada es el escenario sinapsis descrito
anteriormente. Por tanto, al contar con la intervencién del Estado, estos espacios de
frontera cuentan con un buen nivel de infraestructura vial y con la prestacion de

servicios publicos alojados en Centros de Atencion en Frontera.

1.2.3. Territorio circulatorio

La presente tipologia alude a la movilidad humana que se evidencia en los
espacios transfronterizos. A partir del creciente interés por los intercambios
socioculturales y los movimientos migratorios que ocurren en la frontera, y en el marco
de un contexto de mayores intercambios y del incremento de la circulacién de bienes
y servicios en los espacios fronterizos, surge en el debate académico la nocién de
movilidad, un concepto mas amplio e inclusivo que el de migracion en tanto no implica
necesariamente el asentamiento en el lugar de destino (Tapia et al., 2017, pp. 119—
121).

Al respecto, la movilidad permite hacer referencia a otros tipos de movimientos
que incluyen tanto al lugar de origen como de destino y cuyo proposito define el tipo
de movilidad. De esta manera, el concepto de movilidad permite referirse a otros
movimientos -no necesariamente migratorios- tales como movilidad laboral, turistica,

gastrondmica o de ocio (Tapia et al., 2017, pp. 121-122).

En este sentido, a partir de esta nueva mirada sobre la circulacion humana en
los espacios fronterizos, Alain Tarrius acufia el término “territorio circulatorio” para
referirse a la “socializacion de espacios que sirven de soporte a las practicas de
movilidad” (2010, 139, citado en Tapia et al., 2017, p. 119). Dicho de otro modo, un
territorio circulatorio implica el hecho de que en cierto espacio fronterizo se presentan

constantes flujos de movilidad -sin la intencidn de asentarse en el lugar de destino- que
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devienen en una continuidad transfronteriza entre los territorios de ambos lados de la

frontera.

De este modo, Tapia et al. realizan un estudio sobre los movimientos de la
poblacion residente de Tacna y Arica mediante la aplicacion de una encuesta en el
paso fronterizo de Chacalluta, y concluyen en que ambas ciudades constituyen un
territorio circulatorio en virtud de la diversidad de motivos (laborales, médicos,
turisticos, ocio, entre otros) que dan lugar a una movilidad circular en aquel espacio
binacional. Al mismo tiempo, dan cuenta de los factores que alientan dicha movilidad,
tales como las diferencias econémicas, sociales y laborales entre ambas ciudades, la
interdependencia y complementariedad que se generay la existencia de una normativa
que favorece el flujo (2017, pp. 136-137).

1.2.4. Complejo Urbano Transfronterizo

Sin duda, las ciudades fronterizas han captado la atencion de diversos estudios
especializados en América Latina, lo que ha devenido en la creacion de una serie de
denominaciones tales como metrépolis transfronterizas, sistemas metropolitanos
binacionales, ciudades postfronterizas, ciudades transfronterizas, conurbaciones
fronterizas, region transnacional y corredor transnacional, ciudades gemelas y

complejos urbanos transfronterizos, entre otras (Dilla y Breton, 2018, p. 21).

Al respecto, un concepto relevante y vinculado al de territorio circulatorio es
el de Complejo Urbano Transfronterizo (CUT), término presentado por Dilla para
referirse a territorios insertos en sistemas de redes urbanas mas amplias que cumplen

roles especificos y asumen la desigualdad de la relacion transfronteriza (2008, p. 22).

En este sentido, Dilla desarrolla seis indicadores cualitativos a partir de los
cuales se puede catalogar a determinados espacios fronterizos como CUT: i)
Comparticion de un mismo medioambiente, es decir, cercania o proximidad geografica

entre los centros urbanos; ii) articulaciones espaciales diversas, garantizando su rol
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como corredores transfronterizos; iii) interdependencia econémica; iv) existencia de
relaciones sociales primarias intensas entre las poblaciones de ambas ciudades; V) la
percepcion de mutua necesidad y sentido de pertenencia conjunta; y vi) construccion
de relaciones politicas e institucionales formales desde el Estado y la sociedad civil
(Dilla, 2015, pp. 25-34).

Un posterior estudio de Contreras et al. demuestra que el binomio Arica-Tacna
constituye un Complejo Urbano Transfronterizo por cuanto relne las caracteristicas
antes citadas, sefilalando ademas que las fronteras se desdibujan a partir de las practicas
productivas y reproductivas que se llevan a cabo a diario en aquella zona
complementaria (Contreras et al., 2017, p. 138; Dilla y Breton, 2018, p. 26). En este
sentido, se manifiesta que “las ciudades de frontera no existen por si mismas, sino por

el vinculo [entre ellas]” (Carrion, 2016).

No obstante, cabe sefialar que todas las denominaciones mencionadas en este
acapite 1.2.4. son limitados en tanto no consideran el hecho de que las ciudades
aledafias a las fronteras usualmente son parte de redes mas amplias que incluyen “polos
urbanos dominantes, ciudades auxiliares y areas no urbanizadas que tributan a la

condicion transfronteriza” (Dilla y Breton, 2018, p. 21).

1.3. Desarrollo e integracion fronteriza

Es importante sefialar que la Comunidad Andina (CAN), organizacion
internacional que pretende alcanzar el desarrollo equilibrado y la integracién de sus
paises miembros, ha venido desarrollando gran parte del trabajo académico destinado
a comprender los conceptos de desarrollo e integracion fronteriza a fin de cumplir con
sus objetivos organizacionales. Por tanto, dado que ambos conceptos se entrelazan y
complementan, conviene precisar las definiciones especificas y diferenciadas que la

CAN ha esbozado para cada uno.
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1.3.1. Desarrollo fronterizo

Si bien se ha mencionado que las diversas dinamicas en los espacios de frontera
devienen en caracteristicas especificas de cada espacio, un punto en comun en ellas es
la intervencion de los Estados para fomentar su desarrollo. De este modo, el concepto
de desarrollo fronterizo estd asociado a las acciones del Estado -ya sea de manera
individual o de forma conjunta con el pais vecino- con miras a mejorar las condiciones
socioecondmicas de las poblaciones que habitan dichos espacios de frontera, lo cual
se materializa en diversos ambitos como, por ejemplo, el equipamiento de

infraestructura social y econdmica o la dotacion de servicios basicos, entre otros.

Al respecto, Oliveros (2002, p. 6) concibe al desarrollo fronterizo como un
proceso de incorporacion de las fronteras a la dinamica del desarrollo nacional, con
referencia a un marco de normas y documentos (leyes, planes, estrategias, programas
y proyectos) que responden a objetivos y estrategias integrales de desarrollo y cuya
ejecucion se da a través del despliegue de iniciativas publicas y privadas bajo criterios

de sostenibilidad.

Esta nocién ha sido recogida por la Ley de Fronteras, cuyo articulo 3.1 concibe

el desarrollo fronterizo como:

“[...] el proceso de satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion en los espacios
de frontera y su incorporacion a la dinamica del desarrollo nacional, mediante el
despliegue de iniciativas publicas y privadas orientadas hacia los campos econémico,
ambiental, social, cultural e institucional, asi como el fortalecimiento de las
capacidades de gestion local y regional, segun criterios de sostenibilidad, desarrollo
humano y seguridad nacional” (Ley N.° 29778, 2011).

Esta ultima nocion de desarrollo fronterizo también es compartida por el
Reglamento de la Ley de Fronteras y por la Politica de Fronteras. Por tanto, el presente
trabajo acogera la definicion de la Ley de Fronteras por cuanto ha sido desarrollada de

manera amplia y adoptada en diversos instrumentos del ordenamiento juridico
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peruano, al mismo tiempo que guarda concordancia con la nocion abordada en la

Comunidad Andina.

En adicidn, cabe precisar que existe una relacion de complementariedad entre
las nociones de desarrollo fronterizo y de integracion fronteriza, por cuanto el
fortalecimiento del desarrollo en la frontera contribuye a una mejor y méas pronta
integracion con el pais vecino. Al respecto, Oliveros afirma que “lograr un
determinado grado de desarrollo fronterizo es necesario para que la integracién

fronteriza sea un proceso con perspectivas de éxito” (2002, p. 6).

1.3.2. Integracion fronteriza

Por su parte, la nocién de integracion fronteriza hace referencia a los esfuerzos
coordinados y ejecutados por dos o mas Estados con el objetivo de propiciar el
desarrollo de los espacios fronterizos, una dinamica que trasciende la soberania de un

pais y contribuye al fortalecimiento de la relacion bilateral.

En este orden de ideas, Oliveros (2002, p. 6) manifiesta que la integracion
fronteriza es un proceso convenido por dos Estados mediante tratados especificos y
enfatiza la necesidad de propiciar el desarrollo de los territorios fronterizos mediante
el aprovechamiento complementario de sus potencialidades y recursos; asi como
también sobre la base de costos y beneficios compartidos. Asimismo, sefiala que este
proceso deviene en el establecimiento de objetivos, metas y estrategias consensuadas,

eliminando el caracter espontaneo que usualmente caracteriza a la relacién fronteriza.

De igual modo, la integracion fronteriza también es abordada por la Ley de

Fronteras en el inciso 2 del articulo 3:

“La integracion fronteriza contribuye a la sostenibilidad del desarrollo de los espacios
de frontera y es un proceso organico convenido por dos 0 mas Estados en sus espacios
fronterizos colindantes” (Ley N.° 29778, 2011).
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Al respecto, el Reglamento de la Ley de Fronteras complementa esta nocion
sefialando de que la integracion fronteriza es “acordada y regulada por el Gobierno
nacional, siendo parte constitutiva de la politica exterior y de la politica nacional de
desarrollo” (Decreto Supremo N.° 017-2013-RE, 2013). Asimismo, la Politica de
Fronteras también recoge lo citado hasta el momento tanto en la Ley de Fronteras como

en su reglamento.

En adicion, cabe mencionar que la literatura académica sobre la materia
también ha desarrollado el concepto de cooperacion fronteriza para referirse al
conjunto de iniciativas coordinadas entre dos Estados orientadas a sentar las bases del

desarrollo e integracion futura en sus espacios de frontera (Oliveros, 2002, p. 7).

Finalmente, es importante sefialar que el primer paso hacia la integracion
fronteriza es el establecimiento de un régimen fronterizo, en otras palabras, la
aplicacion de diversas medidas consensuadas entre los Estados y orientadas a la
facilitacion del desplazamiento de personas, bienes y medios de transporte; asi como
también la complementacion de los servicios publicos de salud, educacion,
telecomunicaciones, energia, etc. (Oliveros, 2002, p. 6). En tal sentido, a continuacion,
se abordaréa los conceptos de pasos de frontera como mecanismos que coadyuvan a la

facilitacién del transito a través de la frontera.

1.3.3. Paso fronterizo y Control integrado

Como ya se ha sefialado, una de las medidas adoptadas por los Estados en el
establecimiento de un régimen fronterizo es la facilitacion del transito de personas,
equipaje, vehiculos y mercancias, lo cual generalmente se realiza a través de la
construccion de pasos de frontera en los espacios fronterizos que poseen dinamicas de
interrelacion entre las poblaciones locales de ambos lados de la frontera. En ese
sentido, los pasos de frontera buscan dotar de mayor fluidez al trafico bidireccional

que acontece en dicho espacio.
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Al respecto, Oliveros concibe a los pasos de frontera como “infraestructuras
operativas especializadas que ofrecen soporte y apoyo a la dindmica comercial, pero
que constituyen también [un] lugar de regulacion o control de tales intercambios”
(2002, p. 24). Por su parte, el Reglamento de la Ley de Fronteras define al paso

fronterizo como:

“Lugar habilitado por las autoridades nacionales competentes para el ingreso y salida
del territorio nacional, por via terrestre y fluvial, de personas, medios de transporte,
bienes y mercancias” (Decreto Supremo N.° 017-2013-RE, 2013).

Del mismo modo, es conveniente indicar que este reglamento también incluye
el concepto de Politica Nacional de Pasos de Frontera para hacer referencia al conjunto
de normas, procedimientos y acuerdos internacionales suscritos por el Perd, y
orientados a facilitar el transito bidireccional de personas, medios de transporte, bienes
y mercancias a través de los pasos de frontera habilitados (Decreto Supremo N.° 017-
2013-RE, 2013).

Como puede inferirse, si bien el establecimiento de los pasos de frontera esta
orientado a estimular la canalizacion y reorientacion de los flujos migratorios,
comerciales y vehiculares, la facilitacion del transito en estas ubicaciones exige la
presencia de los servicios publicos (aduanas, migraciones, sanidad agropecuaria, entre
otros) de cada pais limitrofe. En tal sentido, se requiere de instalaciones que alberguen
a las entidades publicas competentes para el control fronterizo correspondiente, las

cuales se denominan Centros de Atencién en Frontera (CAF).

Al respecto, el articulo 2 del Decreto Legislativo N.° 1183, Ley que establece
las Competencias para la Implementacion y Gestion de los Centros de Atencion en
Frontera, diferencia los conceptos de paso de frontera y CAF. En cuanto al primero, lo
define como el lugar convenido entre la Cancilleria y su homoélogo de cualquier pais
limitrofe para habilitar el ingreso y salida de personas, medios de transporte y

mercancias. Por otro lado, en torno a los CAF, esboza la siguiente definicion:

31



“Conjunto de instalaciones que se localizan en una porcion del territorio nacional,
cercano a uno o mas pasos de frontera, que incluye rutas de acceso, recintos, equipos
y mobiliarios necesarios para la prestacion del servicio de control fronterizo del flujo
de personas, medios de transporte y mercancias, en el que actian las entidades
publicas competentes de control fronterizo que brindan servicios de facilitacion,
control y atencion al usuario” (Decreto Legislativo N.° 1183, 2015).

En este punto, conviene precisar que el control fronterizo en algunos pasos de
frontera se efectia de manera dispersa en distintas instalaciones correspondientes a
cada entidad publica competente del control fronterizo, a las cuales se suele denominar
como Puestos de Control Fronterizo (PCF). De este modo, el término CAF se utiliza
para identificar las instalaciones que albergan a todas las entidades publicas

competentes para el control fronterizo en un mismo recinto.

Asi, existen diferentes términos asociados al concepto de CAF dependiendo
del nivel de complejidad de los mismos. Por un lado, se tratard de un Centro Nacional
de Atencion en Frontera (CENAF) si el conjunto de instalaciones se ubica en el
territorio peruano y solo alberga a las autoridades nacionales competentes que
intervienen en el control fronterizo. Tal sera el caso del futuro CENAF Ifapari en la
frontera con Brasil. Por otro lado, si en el control fronterizo intervienen las autoridades
de ambos Estados limitrofes, se podra hacer referencia a un Centro Binacional de
Atencién en Frontera (CEBAF), cuya creacion esta regulada por la Decision N.° 502
de la CAN; o a un CAF Binacional, cuando uno de los paises involucrados no sea

miembro pleno de la CAN.

A su vez, un CEBAF o CAF Binacional puede configurarse como de una o dos
cabeceras. En el primer caso, se trata de un Gnico complejo de instalaciones que
alberga a las autoridades competentes de ambos Estados que intervienen en el control
fronterizo. Como ejemplo de ello se tiene al CEBAF Desaguadero inaugurado en abril
del 2018, donde las entidades migratorias, sanitarias y aduaneras de Peru y Bolivia

realizan el control fronterizo respectivo.
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En el segundo caso, resulta 16gico que la configuracion de doble cabecera se
refiera a la existencia de distintas instalaciones de cada lado de la frontera, donde en
cada una intervienen los funcionarios nacionales competentes de ambos Estados. A
manera de ejemplo, se tiene el caso del CAF Binacional Santa Rosa — Chacalluta, que
opera desde agosto del 2017 y que cuenta con dos complejos de cada lado de la
frontera: el complejo fronterizo Santa Rosa ubicado en la region de Tacna, y el

complejo fronterizo Chacalluta, ubicado en Arica (Chile).

Para finalizar esta parte, resulta apropiado abordar el concepto de control
integrado, el cual es utilizado por el CAF Binacional Santa Rosa — Chacalluta, el
CEBAF Aguas Verdes — Huaquillas y el CEBAF Desaguadero. Al respecto, el
Acuerdo Marco para la Implementacion de Sistemas de Control Integrado y de
Cooperacioén para la Facilitacion del Transito en los Pasos de Frontera Habilitados
entre la Republica del Pert y la Republica de Chile, en su primer articulo, define al

control integrado como:

“[...] el acto de verificacion y supervision del cumplimiento de los requisitos legales
de salida y entrada de personas, equipajes, mercancias y vehiculos que realizan los
funcionarios nacionales competentes de ambos Estados en un mismo recinto”
(Acuerdo Marco para la implementacion de Sistemas de Control Integrado y de
Cooperacion para la facilitacién del transito en los pasos de frontera habilitados
entre la Republica del Per( y la Republica de Chile, 2011).

De este modo, el control integrado implica una unica detencion de los usuarios
en un mismo recinto, procurando evitar la duplicidad de tramites y registros. A su vez,
el citado documento afirma que el control integrado se efectla por pares de entidades
nacionales con responsabilidades anélogas, dando lugar a dos modelos de aplicacion.
Por un lado, el modelo secuencial implica que el control de salida sea llevado a cabo
por las autoridades de control fronterizo del pais limitrofe antes de que lo realicen las
autoridades del pais sede. Por otro lado, el modelo yuxtapuesto implica que las
acciones de control sean realizadas por pares de autoridades nacionales con funciones

analogas, en forma sucesiva y -en lo posible- simultanea (2011).
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Al respecto, la Tabla 1 brinda mayores detalles sobre los dos modelos de

aplicacion del control integrado.

Tabla 1

Cuadro comparativo entre los modelos de aplicacién del control integrado

Y uxtapuesto

Secuencial

El control simultdneo se realiza a
través de una sola detencion.

Los ambientes de oficina son
compartidos por pares de organismos
competentes.

Se eliminan los tiempos muertos
entre un paso y otro del proceso de
control.
Permite  generar confianza vy
cooperacion entre funcionarios de
ambos paises.

Se (genera transparencia en los
procesos de control.

Se facilita la informatizacion de
captura, procesamiento y envio de

datos.

El control secuencial mantiene una
doble detencidn.
Los ambientes de oficina son

privados para cada organismo
competente.

Se mantiene el riesgo de tiempos
muertos entre un paso y otro del
proceso de control.

Los recintos privados no permiten
generar confianza entre funcionarios
de ambos paises.

La transparencia queda en duda.

Se dificulta la implementacion de
procesos de control integrado que

suponen confianza mutua.

Nota: Adaptado de Meza (2010, p. 39).

En consecuencia, la aplicacion del control integrado conlleva una serie de
beneficios tales como la no duplicidad del registro de transito internacional, la
disminucion de los costos operativos para los transportistas, el intercambio de
informacidn en linea para el control fronterizo, la reduccion de los tiempos de atencion,

entre otros.
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CAPITULO II: EXPERIENCIAS INTERNACIONALES Y DE LA CAN

REFERIDAS AL CONTROL FRONTERIZO

En la actualidad, los Estados se encuentran expuestos a una serie de amenazas
y presiones, tales como la inestabilidad interna, los desafios de seguridad, los desastres
naturales, flujos migratorios mas dindmicos y el incremento de la poblacion refugiada.
A su vez, las dinamicas econdmicas mundiales y el comercio transfronterizo se
presentan como oportunidades para fortalecer el desarrollo econémico y social de los
Estados. En adicidon, habria que considerar que la gestion eficiente de las fronteras son

la base de la movilidad y el desarrollo regional.

En este contexto, un éptimo control fronterizo desempefia un rol fundamental
para garantizar el movimiento seguro y ordenado de personas y mercancias que
coadyuve los esfuerzos nacionales para el desarrollo y la prosperidad. Para ilustrar esta
idea, un adecuado control fronterizo contribuye a prevenir el contrabando, a combatir
el crimen organizado y garantizar la seguridad las personas que transitan las fronteras.
Ademas, también contribuye a garantizar que las empresas formales compitan en
igualdad de condiciones en los mercados nacionales y a una mayor recaudacion

tributaria a través de las autoridades competentes.

De este modo, no cabe duda que la optimizacion de los procesos, la
capacitacion del personal que opera en los pasos de frontera y la infraestructura bien

planificada contribuyen tanto a la seguridad como a la movilidad.

En el presente capitulo se aborda las experiencias internacionales y regionales,
en particular a nivel de la CAN, referidas a los Centros de Atencion en Frontera como
mecanismos de control fronterizo. De este modo, el analisis de estas instalaciones en
otros escenarios geopoliticos permitirad evidenciar las tendencias actuales en el disefio

y gestion de dichas instalaciones, con la finalidad de poder establecer comparaciones
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que permitan cuestionar y potenciar estos mecanismos en nuestras fronteras para aunar

al desarrollo e integracién de los espacios fronterizos del Peru.

1. Los sistemas de control fronterizo en otros entornos geopoliticos

Este primer acépite busca conocer la experiencia internacional de otros
entornos geopoliticos en materia de control fronterizo. Se iniciara por analizar la
experiencia europea, en particular, la referida a la gestion de las fronteras externas de
la Unién Europea con terceros Estados; para luego dar pase a la experiencia en
América, sobre todo la suramericana, a través de los estudios y propuestas realizados
en el marco de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA), luego bajo la instancia del Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) en la UNASUR; la experiencia en el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y culminando con lo referido a la Comunidad
Andina (CAN).

En cuanto a la experiencia en Asia, cabe sefialar que la Comision Europea, en
alianza con el Centro Internacional para el Desarrollo de Politicas Migratorias
(ICMPD, por sus siglas en inglés), ha venido colaborando en un Programa de Gestion
de Fronteras para desarrollar pautas especificas referidas a la Gestion Integrada de

Fronteras (IBM, por sus siglas en inglés) (Comision Europea, 2010, p. 14).

Al respecto, el ICMPD es una organizacion internacional con sede en Viena
que aborda la gestion fronteriza como una de sus areas de expertise, basandose en el
modelo europeo de la IBM. A lo largo de los afios, el citado Programa de Gestion de
Fronteras del ICMPD ha sido implementado en diversas regiones del mundo, tales
como el sur del Céucaso, Asia Central, el Medio Oriente, Africa, América del Sur y el
Sudeste de Asia (ICMPD, s.f.-b).

Por ejemplo, el “Programa de Gestion de Fronteras en Asia Central” (BOMCA,

por sus siglas en inglés) ya se encuentra en la fase 10, desde su lanzamiento en el afio
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2003, y busca mejorar la seguridad, la estabilidad y el crecimiento sostenible en la
region, asi como apoyar la cooperacion transfronteriza y mejorar las condiciones de
vida de la poblacion que reside en los espacios fronterizos de Asia Central y Afganistan
(ICMPD, s.f.-a).

Otro caso similar es la denominada “Gestion Integrada de Fronteras en los
paises de la Ruta de la Seda” (IBM Silk Routes, en inglés), la cual desea apoyar a los
paises de Afganistan, Iran, Irag, Bangladesh y Pakistan, con la finalidad de construir
sistemas de gestion de fronteras més efectivos y eficientes sobre la base del concepto
de IBM, adaptando los principios y elementos de la IBM a las realidades especificas

de los espacios fronterizos de aquellos paises en mencion (ICMPD, s.f.-c).

En este sentido, en tanto las buenas practicas y politicas referidas al control
fronterizo de la experiencia de la Union Europea se viene implementando en otros
entornos geopoliticos como Asia Central, Medio Oriente, Africa y el Sudeste Asiatico;
el modelo europeo adquiere mayor valor referencial para el presente trabajo, por lo

que se procedera a su analisis.

1.1. Experiencias en Europa

Sin duda alguna, la experiencia europea surge como un referente de integracion
regional a travées de la denominada Unién Europea (UE), organismo
intergubernamental que goza de supranacionalidad desde el 2009 a través de la
suscripcién del Tratado de Lisboa. Al respecto, cabe afirmar que la Unién Europea
conforma una union econdémica y politica entre 27 paises que cubren casi la totalidad

del continente europeo.

En este sentido, si bien dentro de la UE existe la armonizacion de las politicas
econdmicas, incluyendo la circulacion de una moneda Unica (el euro) y la presencia de
una autoridad monetaria central; se debe recordar que los paises miembros de la UE

conforman un mercado comun, donde existe la libre movilidad de los factores
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productivos (bienes, servicios, personas y capitales). Para ello, la UE ha dispuesto la
eliminacion de los controles fronterizos entre los paises miembros que la conforman,
de tal manera que los ciudadanos de la UE pueden viajar libremente a través de ella
(Unidén Europea, 2021b). Del mismo modo, la UE ha eliminado todas las barreras
técnicas, legales y burocraticas para permitir que sus ciudadanos comercien libremente

en toda su extension (Union Europea, 2021a).

Actualmente, la UE es uno de los mas grandes blogues comerciales del mundo.
De acuerdo a su reporte estadistico comercial mas reciente, en el 2019 llegd a
representar mas del 16% del comercio mundial en bienes y servicios, por encima de
los Estados Unidos o de China (Unidn Europea, 2020, pp. 20-21). Para gestionar dicho
volumen de comercio internacional en el 2019, la UE cont6 con mas de 2.000 oficinas
de aduanas trabajando las 24 horas del dia durante los 365 dias del afio, gestionando
la importacion, exportacion o trénsito de mas de 968 millones de articulos, de los

cuales alrededor del 16% fue transportado por via terrestre (Union Europea, s.f.-a).

Teniendo en cuenta que la UE no ejerce un control fronterizo en ninguna de
sus fronteras internas en virtud del mercado Unico que conforma, la gestion adecuada
de sus fronteras externas -a través de sus puestos fronterizos - es un elemento clave
para facilitar los cruces fronterizos legitimos, encargarse de la migracion de forma
eficaz, mejorar la seguridad interna de la UE frente a potenciales amenazas exteriores
y salvaguardar el principio de libre movilidad de personas (Union Europea, s.f.-d). En
adicion, se debe tener en cuenta que la gestion de las fronteras externas de la UE es
una responsabilidad compartida entre todos los Estados miembros y las instituciones
de la UE, teniendo la “European Integrated Border Management” como un

instrumento politico importante en esta materia (Union Europea, s.f.-d).

Al respecto, dicho concepto es definido por la misma UE de la siguiente

manera:
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“National and international coordination and cooperation among all relevant
authorities and agencies involved in border security and trade facilitation to establish
effective, efficient and coordinated border management at the external EU borders, in
order to reach the objective of open, but well controlled and secure borders.” (Unién
Europea, s.f.-b)

Asimismo, cabe mencionar que la Organizacién Internacional para la
Migracion (OIM) sefiala que fue la Comisidn Europea quien desarrollé el concepto de
Gestion Integrada de Fronteras (IBM), el cual se constituye como un elemento esencial
de la planificacién de aquella organizacion internacional (OIM, 2021). Dicho
concepto, segun la OIM, comprende la coordinacion y cooperacién nacional e
internacional entre todas las autoridades y organismos competentes involucrados en la
gestion de fronteras y la facilitacion del comercio transfronterizo, con miras a

establecer un sistema eficaz, eficiente y coordinado (2021).

De acuerdo a la OIM, la IBM busca mejorar la coordinacion en tres niveles: la
cooperacion entre servicios, relacionada a la gestion eficaz de los procesos, la
informacidn y los recursos en los organismos competentes del control fronterizo; la
cooperacion entre organismos, referida a la estrecha relacion entre los organismos
nacionales relacionados con el control fronterizo, lo cual incluye una adecuada gestién
documentaria en los pasos de frontera, la implementacién de tecnologias de la
informacién integrados y la aceptacion de responsabilidades conjuntas; y la
cooperacion a nivel internacional, lo cual hace alusion a la comunicacion y
coordinacion entre funcionarios de ambos lados de la frontera y también con otros

paises en cuestiones relacionadas con la gestion de las fronteras (2019).

Con todo lo mencionado, es evidente que la IBM busca “garantizar la
optimizacion de los procesos aduaneros y de inmigracion, un intercambio adecuado de
informacidn, la reduccion de los periodos de espera y un aumento de la capacidad para

detectar actividades transfronterizas ilicitas” (OIM, 2019).

En este punto, la OIM remarca que un instrumento de la IBM es el

establecimiento de puestos fronterizos que involucren una sola detencion de los
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usuarios, en otras palabras, una infraestructura fisica Gnica y compartida en la que los
servicios migratorios y aduaneros de los paises limitrofes operan de manera conjunta.
De este modo, se simplifica el proceso de transito transfronterizo tanto para los
usuarios como para las autoridades, a la vez que se promueve la cooperacion
internacional y el intercambio de informacion con el objeto de mejorar la seguridad
fronteriza (OIM, 2019).

De esta manera, la IBM coadyuva a cumplir con los objetivos 1, 11 y 23 del
Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular (Naciones Unidas, 2018,
p. 7)%; asi como también con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 10 y 16,

en particular, las metas 10.7, 16.4 y 16.a (Naciones Unidas, s.f.)%.

De manera adicional, entre las actividades que la OIM desarrolla en favor de
la IBM, se destaca su asistencia técnica con miras a armonizar la legislacion y las
politicas referidas al control fronterizo a la luz de las mejores practicas internacionales;
asi como también su apoyo para el fortalecimiento institucional y de infraestructura
fisica con el fin de reforzar la capacidad operativa de los organismos competentes del
control fronterizo (OIM, 2019).

Retomando la idea sobre la IBM en el marco de la UE, su implementacion se
encuentra a cargo de la European Border and Coast Guard. Para ello, se cuenta con
un Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR, por su nombre en inglés)
que permite el intercambio de informacion y la cooperacién entre las autoridades

competentes en el control de las fronteras externas de la UE (Unién Europea, s.f.-d).

3 Los objetivos para la migracion segura, ordenada y regular sefialados son: 1. Recopilar y utilizar datos
exactos y desglosados para formular politicas con base empirica, 11. Gestionar las fronteras de manera
integrada, segura y coordinada y 23. Fortalecer la cooperacidn internacional y las alianzas mundiales
para la migracion segura, ordenada y regular.

4 Por un lado, el ODS 10 plantea reducir la desigualdad en y entre los paises, y la meta 10.7 busca
facilitar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares mediante la aplicacion de politicas
migratorias planificadas y bien gestionadas. Por su parte, el ODS 16 plantea promover sociedades justas,
pacificas e inclusivas y las metas sefialadas, 16.4 y 16.a, buscan combatir las corrientes financieras, de
armas ilicitas u otras formas de delincuencia organizada y fortalecer las instituciones nacionales a fin
de prevenir la violencia y combatir el terrorismo y la delincuencia, respectivamente.
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Al respecto, cabe sefialar que, en abril del presente afio, la Comisién Europea ha
adoptado el Reglamento de ejecucion relativo a los mapas de situacion del
EUROSURY, el cual estandariza la informacion incluida en los informes y facilita el
intercambio de la misma entre todas las partes implicadas en la planificacion y

aplicacion de operaciones de control fronterizo (Unién Europea, s.f.-c).

En este orden de ideas, la Comision Europea ha elaborado unas directrices para
la formulacion e implementacion de politicas relacionadas con la IBM para asistir a
terceros paises mediante la cooperacion internacional, lo cual ya ha devenido en
experiencias exitosas como, por ejemplo, en la regién occidental de los Balcanes o el
caso citado en Asia Central, donde la gestion de fronteras se ha vuelto mas fluida y
eficiente, con menores tiempo de espera en los pasos de frontera y una mayor
satisfaccion de los usuarios que transitan a traves de los puestos de frontera (Comision
Europea, 2010, pp. 13-14).

Al respecto, en dichas directrices se advierte que no se aborda especificaciones
técnicas detalladas sobre la gestion fronteriza, sino que aquellas deben ser tomadas en
cuenta por los profesionales de la gestién de fronteras como una herramienta de
trabajo, brindando sugerencias y ejemplos sobre como mejorar la cooperacién y la

coordinacion en varios niveles (Comision Europea, 2010, p. 14).

De este modo, para los fines de la presente investigacion, resulta pertinente
abordar cémo el concepto de IBM es aplicado en las fronteras externas de la Unién
Europea. Las referidas directrices expresan que el concepto es considerado como una
estructura modular dividida en tres pilares, seis principales ambitos y un modelo de

control de cuatro niveles de acceso.

5 Para mayor informacion, se puede consultar el documento “Commission Implementing Regulation
(EV) 2021/581 of 9 April 2021 on the situational pictures of the European Border Surveillance System
(EUROSURY)” en el portal web de la Oficina de Publicaciones de la Unién Europea.

41


http://data.europa.eu/eli/reg_impl/2021/581/oj
http://data.europa.eu/eli/reg_impl/2021/581/oj
http://data.europa.eu/eli/reg_impl/2021/581/oj

Se comenzara por mencionar que, buscando proteger la seguridad al interior de
la UE, gestionar los flujos migratorios de manera ordenada y facilitar un transito fluido
de personas, la IBM se desarrolla sobre la base de tres pilares que se corresponden con
los niveles de cooperacion y coordinacion que deben estar presentes en todo momento:
la cooperacion intraservicio, la cooperacién entre agencias y la cooperacion
internacional (Comision Europea, 2010, p. 19). De este modo, la coordinacion entre
entidades contribuye a reducir los costos operativos y a que el gobierno posea un

panorama holistico de la gestion y seguridad de las fronteras.

En este orden de ideas, la cooperacion intraservicio hace referencia a contar
con un marco comun de procedimientos, intercambio de informacion y recursos en una
misma entidad (ya sea un ministerio o agencia gubernamental) y en los diferentes
niveles de gobierno (nacional, regional y local) (Comision Europea, 2010, p. 24). De
este modo, este primer nivel de cooperacion origina interacciones, por ejemplo, entre
un ministerio y su respectiva entidad competente en el control fronterizo, o entre
diferentes unidades locales como los pasos de frontera o puestos de inspeccién

fronteriza.

Continuando con la cooperacion entre agencias, este segundo nivel de
cooperacion se hace presente en las interacciones entre diferentes ministerios o
agencias competentes en el control fronterizo. En este caso, se identifican dos
subniveles de cooperacion. Por un lado, se presenta el nivel central o ministerial, donde
las estrategias de mediano y largo plazo son discutidas y se coadyuva a evitar
inconsistencias en las politicas; mientras que, por otro lado, dichas estrategias son
extendidas a un nivel local a través de los contactos operativos en las entidades
regionales o en los pasos de frontera, lo cual deviene en flujos de trabajo més eficientes
y con menores tiempo de procesamiento y mayores tasas de deteccion de actividades

transfronterizas ilicitas (Comision Europea, 2010, p. 24).

Por ultimo, el tercer nivel referido a la cooperacion internacional también se

constituye como una herramienta eficaz para facilitar los viajes y el comercio
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transfronterizos legitimos, asi como también para combatir las actividades ilicitas
transfronterizas, tales como la delincuencia transfronteriza, el contrabando, la
migracion irregular, entre otros. De esta forma, la cooperacion internacional puede
comprender aquella entre paises vecinos, donde se aborda los campos de trabajo
comunes como el establecimiento de pasos de frontera conjuntos, el intercambio de
informacion, la capacitacion conjunta, entre otros; aquella a un nivel multilateral con
otros paises u organizaciones internacionales a fin de tener un enfoque comun o
suscribir acuerdos para tratar de manera conjunta las cuestiones referidas al control
fronterizo; o aquella a nivel local entre funcionarios de ambos lados de la frontera

(Comision Europea, 2010, p. 25).

Asi, sobre la base de los tres pilares descritos (referidos a los tres niveles de
cooperacion y coordinacion) y con el propdsito de establecer e implementar el enfoque
de IBM, se debe trabajar en seis principales &mbitos de accion: 1) un marco legal y
regulatorio que asegure la cooperacion y el intercambio de informacién; 2) un marco
institucional que desarrolle y respalde la introduccion de la IBM; 3) procedimientos y
procesos necesarios para realizar la cooperacion; 4) recursos humanos, incluyendo la
adecuada contratacion y frecuente capacitacion; 5) comunicacién e intercambio de
informacién, a través de un flujo estandarizado y eficiente; 6) infraestructura y
equipamiento, que facilite la cooperacion en todos los niveles (Comisién Europea,
2010, pp. 35-49).

Por su parte, en cuanto al modelo de control de cuatro niveles de acceso, este
consiste en un aserie de medidas complementarias a implementarse en cuatro niveles
distintos: 1) medidas tomadas en terceros estados, especialmente en aquellos paises de
origen y transito; 2) cooperacion con paises vecinos, mediante el establecimiento de
mecanismos de trabajo apropiados como el intercambio de informacion, adecuados
canales de comunicacion, puntos de contacto centrales, regionales y locales,
procedimientos de emergencia, entre otros; 3) control fronterizo, aplicado en cada uno

de los pasos de frontera; y 4) medidas de control dentro del area de libre circulacion
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de la UE, coadyuvando a prevenir la inmigracion irregular y la delincuencia

transfronteriza (Comision Europea, 2010, p. 20).

De manera complementaria, aun cuando la realidad social, econdémica y
politica de los espacios fronterizos en la Union Europea son bastante distintos a los
equivalentes en América Latina y el Caribe (SELA, 2011, p. 22), resulta pertinente
sefialar la aplicacion de ciertos mecanismos de integracion que también contribuyen al

desarrollo de sus regiones fronterizas.

En este punto, se debe precisar que la Unién Europea cuenta con instrumentos
financieros que buscan corregir las disparidades econdmicas y sociales. Por ejemplo,
se tiene el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el cual busca apoyar la
instalacion de infraestructuras, las inversiones productivas y generadoras de empleo,
los proyectos de desarrollo local y las asistencias a las pequefias y medianas empresas
(PYME) en las regiones menos favorecidas (SELA, 2011, p. 23).

De este modo, se refuerza la idea referida a que los esfuerzos realizados para
optimizar la gestion fronteriza deben ir acompafiados de politicas que favorezcan el
desarrollo en los espacios fronterizos, tales como la instalacion de infraestructura vial
y servicios basicos, la promocion de bienes y servicios locales para insertarlos en la
dindmica economica regional, la formalizacién del comercio en las localidades
fronterizas y el encadenamiento productivo transfronterizo o regional, la atraccion de

inversiones para proyectos de desarrollo en los espacios fronterizos, entre otros.

1.2. Experiencias en América

Un estudio llevado a cabo por el Sistema Economico Latinoamericano y del
Caribe (SELA) sobre integracion fronteriza sitGa a las fronteras de la region como
espacios marginales como producto de los modelos centralistas de desarrollos de los
paises latinoamericanos (SELA, 2011, p. 24). En definitiva, esto deviene en que los

espacios fronterizos se encuentren debilmente integrados a la economia y a la sociedad
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de cada Estado, generando desequilibrios en el desarrollo de estos espacios fronterizos
frente a otras partes del territorio nacional.

En este orden de ideas, se sefiala que las caracteristicas comunes que comparten
los espacios fronterizos de la regién son el poco peso demogréfico, la falta de
organizaciones locales o la débil gestion pablica para transmitir y atender las demandas
sociales y econdmicas de la poblacion, y la gran distancia fisica y la poca accesibilidad
respecto de otros espacios urbanos econémicamente mas dinamicos (SELA, 2011, p.
24). Todo ello resulta en que la situacion social y econémica de aquellos espacios
fronterizos sea tanto o mas critico que el de otros espacios rurales o “bolsones de

pobreza” existente en el territorio nacional de los Estados latinoamericanos (SELA,

2011, p. 25).

El citado documento también sefiala que los procesos de integracion
subregional no son esquivos a los paises de la region de América Latina y el Caribe,
los cuales participan de ellos con el propdsito de mejorar las condiciones de vida de
sus ciudadanos a través del disefio y ejecucion de planes y politicas consensuadas en
materia econdmica y social, sobre todo de desarrollo de infraestructuras, con la
finalidad de incorporar a dichos espacios fronterizos en las dinamicas econémicas en
condiciones de eficiencia y competitividad, contando con mas actores y territorios en

el proceso de desarrollo de cada pais (SELA, 2011, p. 25).

En tal sentido, con miras a afianzar los procesos de integracion econdémica de
la regién y dado el creciente flujo internacional terrestre de personas y mercancias, 10s
pasos de frontera deben ser habilitados de tal manera que puedan ejecutar su rol
articulador en la economia nacional de manera eficiente, facilitando los intercambios
comerciales y migratorios entre los paises de la region de América Latina y el Caribe
(SELA, 2011, p. 25).

45



1.2.1. Experiencias referidas a la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) y el Consejo
Suramericano de Infraestructura y Planeamiento de la UNASUR

(COSIPLAN)

En cuanto a América del Sur, la integracion fisica de la region en el siglo XXI
ha sido abordada a través de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA), un mecanismo institucional de coordinacion entre los
12 paises suramericanos para impulsar proyectos de integracion de infraestructura,
tanto en materia de transporte, energia y comunicaciones. En tal sentido, dicha
iniciativa constituye la primera vez que la region suramericana ha procedido como una
unidad singular con una vision integrada, teniendo entre sus logros el desarrollo de
proyectos a través de los denominados Procesos Sectoriales de Integracion (PSI)
(COSIPLAN, s.f.-b).

Maés adelante, en el afio 2011, IIRSA fue incorporada al Consejo Suramericano
de Infraestructura y Planeamiento de la UNASUR (COSIPLAN) y, desde entonces, ha
actuado como su foro técnico en la labor de planificacion de la integracion fisica de la
region suramericana (COSIPLAN, s.f.-b). Cabe resaltar que, desde entonces, el
objetivo de facilitar y modernizar los pasos fronterizos adquirié un nuevo impulso,
dado que la convergencia y la armonizacién de los procesos de integracion fisica de la
region se constituye como uno de los objetivos del COSIPLAN.

En relacion con los PSI, estos tienen la finalidad de identificar y superar los
obstaculos que impiden el desarrollo y la operacion eficiente de la infraestructura
basica de la region suramericana. Entre ellos se encuentra el Proceso Sectorial
“Facilitacion de Pasos de Frontera”, el cual estd orientado a realizar las acciones
necesarias para incentivar la integracion en los espacios fronterizos a través de la
facilitacion de la movilidad terrestre de personas, vehiculos y mercancias en la region
(COSIPLAN, s.f.-a).
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Al respecto, el COSIPLAN amplia el alcance de los PSI al incluirlos dentro del
Plan de Accion Estratégico 2012-2022 (PAE), donde la accién 6.2.2. perseguia el
objetivo referido a la “Facilitacion y Modernizacion de Pasos de Frontera”. La Ultima
version, ajustada al 2017, muestra que dicho objetivo es abordado en la accién 6.5.
“Planificacion para la integracion y el desarrollo de territorios de frontera”, con la cual
se busca desarrollar una plataforma digital de informacion, el fortalecimiento
institucional y el intercambio y difusion de buenas practicas y uso de tecnologias
(COSIPLAN, 2017, pp. 52, 80).

El informe maés reciente referido a esta temética en el portal institucional data
de noviembre del 2015. Dicho informe sobre la Reunion del Grupo Técnico Ejecutivo
de Integracion y Facilitacion Fronteriza incluye un analisis de ciertos pasos de frontera
en la region y las respectivas recomendaciones con miras a alcanzar una mayor
eficiencia en la operacion de aquellos (COSIPLAN, s.f.-c). En este sentido, el
COSIPLAN aborda el estudio sobre el rol de los pasos de frontera como facilitadores
de los flujos de bienes y personas en el marco de su labor de planificacién territorial
transfronteriza, con lo cual las propuestas de mejora a los pasos de frontera discutidas

en aquel informe contribuyen al desarrollo e integracion de los espacios fronterizos.

En particular, cabe sefialar que el COSIPLAN tiene a bien considerar a los
pasos de frontera como elementos fundamentales de los espacios fronterizos donde se
encuentran y cuya optimizacion coadyuva a la planificacion territorial transfronteriza
que se propone (COSIPLAN, 2015, p. 4). Asimismo, se hace énfasis en que la
infraestructura de estos pasos de frontera también debe contar con servicios

complementarios necesarios para otorgar fluidez al transito terrestre.

Con miras a superar los desequilibrios en el desarrollo de los espacios
fronterizos frente a otras partes del territorio nacional, Arciniegas expone que el
desarrollo fronterizo debe ser asumido como un objetivo binacional, donde los paises

limitrofes adopten politicas y ejecuten programas y proyectos de manera conjunta que
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estimulen procesos de desarrollo socioeconémico que permitan superar dichos
desequilibrios (2015, p. 7).

Ante el proposito de fortalecer los procesos de integracion subregional, se
plantea consolidar las fronteras como auténticos espacios unificados, con especial
énfasis en los ejes industriales, comerciales y de servicios; tanto mediante la aplicacion
de proyectos binacionales de infraestructura y servicios basicos como a través de la
incorporacion y diversificacion de la oferta exportable de bienes y servicios ofrecidos

por las regiones fronterizas (Arciniegas, 2015, p. 8).

En este sentido, Arciniegas también sefiala que el acondicionamiento de los
espacios fronterizos, con miras a lograr desempefiar su papel articulador en los
procesos de integracion subregional, debe abordar la integracion de servicios basicos,
como los servicios de agua, luz, gas, la gestion de residuos solidos, la gestion de
recursos hidrograficos compartidos, entre otros; la facilitacion administrativa, que
comprende tanto la simplificacion administrativa como la armonizacion normativa y
documentaria; asi como también la construccion o mejora de la infraestructura vial; y

la provision de servicios de transporte y logisticos complementarios (2015, p. 9).

De manera complementaria, se destaca que las fronteras presentan una
diversidad de realidades especificas (conforme ha sido abordado en el acapite 1.2 del
capitulo 1) que deben ser consideradas en la adopcion de las politicas binacionales
consensuadas para aquellos territorios y poblaciones fronterizos, lo cual también
requiere convocar la participacién activa de los gobiernos regionales y municipales,
asi como otros actores relevantes presentes en los espacios fronterizos (Arciniegas,
2015, p. 15).

Asimismo, Arciniegas sefiala que las inversiones en infraestructura fisica y los
pasos de frontera se constituyen en un impulso para generar oportunidades para el
desarrollo local y regional, toda vez que estas acciones demandan politicas

gubernamentales tales como la suscripcion de acuerdos econémicos y comerciales para
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el tratamiento de la informalidad y el contrabando, o para fomentar las inversiones en
el &mbito local para generar empleo estable; asi como también la promocion de
proyectos -binacionales, de ser el caso- de infraestructura de servicios basicos, como

agua, luz y saneamiento (2015, p. 17).

Respecto a los pasos fronterizos y su infraestructura, cabe considerar como
recomendacion, ademas de la necesidad de mejorar la accesibilidad vial a los pasos
fronterizos y el adecuado equipamiento de los mismos, la creacion de espacios y
servicios complementarios para la atencién de los tripulantes y turistas que transitan
por dichas instalaciones, asi como también la disposicion de centros logisticos a nivel

binacional (Arciniegas, 2015, p. 18).

Por otra parte, en la misma instancia se comparte ciertas reflexiones sobre la
facilitacion fronteriza en la region desde la experiencia del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Chile, el cual analiza las demandas y los desafios presentes en su control
migratorio a partir de los cuales presenta algunas recomendaciones para optimizar el

control migratorio.

En cuanto a las demandas, por un lado, las instituciones correspondientes
sefialan la necesidad de ampliar la infraestructura, mejorar el entorno laboral y
habitacion, asi como también incorporar las tecnologias necesarias para facilitar los
trabajos de control fronterizo. Al respecto, se debe tener en cuenta que estas acciones
corresponden a metas de mediano a largo plazo y que requieren modificaciones
presupuestales para su cumplimiento. Por otro lado, las autoridades, actores gremiales
y politicos solicitan que el control fronterizo sea menos invasivo y se realice con mayor
rapidez, lo cual se encuentra en linea con la necesidad de un mayor presupuesto para
mejorar la infraestructura, incorporar nuevas tecnologias y contar con mayor personal

en los complejos fronterizos (Espinoza, 2015, pp. 7-8).

En torno a los desafios presentes en el control de carga y pasajeros, se presenta

la necesidad de contar con mayores espacios en el complejo fronterizo para efectuar
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un adecuado control. En el mismo orden de ideas, Espinoza deja constancia de que el
mayor desafio corresponde al control fitozoosanitario y aduanero, toda vez que la
carga no es revisada en frontera, sino su documentacion (salvo excepciones) (2015, p.
10). Asimismo, las temporadas altas y feriados complican la labor de control
migratorio, pues el aumento de los flujos de personas demanda mas personal de control
aduanero y fitozoosanitario ya que el equipaje de aquellos usuarios requiere una
revision exhaustiva. Ademas, ya que los flujos de migrantes no son usuarios frecuentes
de estas instalaciones, su desconocimiento sobre los procesos de control puede

ocasionar mayores retrasos (Espinoza, 2015, p. 11).

Como primera recomendacion para optimizar el control fronterizo, Espinoza
expresa la necesidad de reemplazar el formulario en papel por un formato electronico
y la de habilitar portales electronicos para el control fronterizo. Esta transicion a la
virtualidad deviene en la exigencia de que ambos paises armonicen sus sistemas

informaticos y cuenten con estandares tecnoldgicos idoneos (2015, pp. 12-13).

Como desafio adicional, se realiza la acotacion respecto a que, en el sistema de
control integrado por pares de funcionarios de ambos paises limitrofes, la ausencia de
un funcionario de un pais inhabilita la caseta de atencién de su par del otro pais
(Espinoza, 2015, p. 11). Ante ello, se propone implementar un sistema de control
migratorio simplificado mediante alertas, el cual puede aplicarse sin la necesidad de
contar con la paridad de funcionarios requeridos en cada etapa del proceso

correspondiente al sistema de control integrado vigente.

Este sistema de control migratorio simplificado propone contar con la
presencia del nimero requerido de funcionarios del pais sede para dicho paso
fronterizo, mientras que los funcionarios del pais limitrofe pueden ser una cantidad
menor ya que estan siendo asistidos por sistemas informaticos. Al respecto, los
funcionarios del pais limitrofe reciben los datos de los usuarios que atraviesan el

control migratorio y consultan con la base de datos de su pais. En el caso de que dicha
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base de datos devuelva una sefial de alerta, el funcionario del pais limitrofe que la
recibio interviene directamente (Espinoza, 2015, pp. 14-16).

Si bien este sistema de control migratorio simplificado representa un ahorro en
recursos logisticos y de infraestructura para el pais sede, toda vez que se alberga a un
namero menor de funcionarios que intervienen en el control migratorio, y un ahorro
en recursos humanos para el pais limitrofe, al no enviar una dotacion maxima al
complejo fronterizo del pais sede; se exige la implementacion de sistemas informaticos
y la correspondiente actualizacién permanente de los estandares tecnolégicos, al
mismo tiempo que se requiere capacitacion frecuente para el personal que interviene
(Espinoza, 2015, p. 17). De este modo, el sistema propuesto reduce el gasto en
personal, pero requiere una significativa inversion en recursos informaticos y

tecnologia.

Més adelante, en el informe de actividades del COSIPLAN del afio 2017,
Chang sefiala que las mejoras en el desempefio de las cadenas logisticas generan
impactos positivos en la competitividad, lo cual también puede promover la apertura
a nuevos mercados; Y, a su vez, expresa que los desafios no solo se relacionan con la
mejora de la infraestructura, sino también con el establecimiento de un marco
institucional que facilite la coordinacién entre las instancias gubernamentales y con la
apertura hacia el sector privado para que participe del didlogo sobre la adopcion de
préacticas mas eficientes en el sector (2017, pp. 51-52).

Por su parte, en el mismo informe sefialado, Espinoza asevera que lo acontecido
en los pasos fronterizos repercute directamente en la competitividad de los actores
privados (2017, p. 64). Por tanto, con miras a contar con una mejor gestion de los pasos
fronterizos, Espinoza manifiesta la necesidad de que los funcionarios sean capacitados
adecuada y permanentemente en el ejercicio de sus labores; los tramites sean
simplificados, sobre todo, el referido a los flujos de mercancias y los criterios

sanitarios correspondientes; asi como también, incentivar la ejecucion de obras de
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infraestructura para acondicionar los pasos fronterizos que experimentan mayores

demandas (Espinoza, 2017, p. 65).

En este punto, cabe sefialar que el COSIPLAN, a través del Grupo Técnico
Ejecutivo de Integracion y Facilitacion Fronteriza, ha dispuesto una plataforma
denominada “Pasos Suramericanos” donde se ha incorporado la informacion relevante
correspondiente a 95 pasos de frontera de la region suramericana (Espinoza, 2017, p.
63). En el caso del Per(, solo se muestra informacion de cinco de nuestros pasos de

frontera, cuatro con Bolivia y uno con Chile (COSIPLAN, s.f.-d).

El objetivo de dicha plataforma, més alla de albergar informacion disponible
sobre los pasos de frontera habilitados en Suramérica, es la de poner a disposicién de
las entidades gubernamentales, en sus distintos niveles de gobierno, la informacion
relativa a las areas de frontera con miras a que se planifique e implemente las politicas
publicas necesarias para mejorar la infraestructura y optimizar la gestion de los pasos
de frontera y, a su vez, mejorar la calidad de vida de la poblacién en los espacios

fronterizos (Espinoza, 2017, p. 66).

Lamentablemente, tras una revision de la plataforma, se evidencia que mayor
informacidn sobre el estado actual de las areas de frontera no se encuentra disponible
hasta ahora. En adicion, si bien la plataforma ofrece una ficha de informacion sobre la
ubicacién, horarios de atencion y tipos de trafico permitidos por cada paso de frontera,
no logra cumplir con difundir la documentacién requerida para cruzar cada uno de
ellos, tanto en lo referido para el transito de carga como de personas. Cabe precisar
que, segun asevera Espinoza, la actualizacion de la informacion provista es

responsabilidad de los funcionarios designados por cada gobierno (2017, p. 68).
Del mismo modo, Espinoza (2017, p. 69) comparte una serie de criterios para

categorizar los pasos de frontera que fueron utilizados para la seleccion de los pasos

de fronteras, agrupandolos en dos categorias que a continuacion se comparten.
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Por un lado, la primera categoria atiende a criterios referidos a la poblacion en
los territorios de frontera. En este caso, se presentan cinco tipos de pasos de frontera:
aquellos ubicados en areas sin poblacion estable; aquellos vinculados con pequefias
poblaciones que ocupan los territorios en su entorno proximo, las cuales no ejercen
influencia sobre el paso; aquellos vinculados directamente a centros urbanos, que si
ejercen influencia sobre el paso debido a las relaciones econémico-comerciales y
socio-culturales que subyacen en ese espacio; aquellos vinculados a ciudades gemelas,
constituyéndose una sola unidad urbana y que suelen tener libre circulacion,
desplazando los controles hacia el interior de ambos paises; y aquellos ubicados en
metropolis regionales, asociados a ejes principales de interconexion binacional e

internacional (Espinoza, 2017, p. 69).

Por otro lado, la segunda categoria aborda el movimiento de personas, bienes
y servicios que transitan por los pasos de frontera. De este modo, se cuenta con cuatro
tipos de pasos de frontera: aquellos con transito de pasajeros y turistas, tanto a nivel
regional y binacional, en forma permanente como estacional; aquellos con transito de
carga, con intenso intercambio comercial; aquellos con régimen de transito vecinal
fronterizo (TVF) para mercancias y personas, ubicados sobre todo en zonas pobladas
y centros urbanos proximos al paso; y, finalmente, aquellos que combinan el transito
de carga, pasajeros, turistas y TVF, los cuales demandan una mayor complejidad en

los controles (Espinoza, 2017, p. 69).

Para finalizar, Espinoza sefiala que los pasos de frontera entre Bolivia, Perd,
Ecuador, Colombia y Venezuela, que se encuentran préximos a centros urbanos,
adolecen problemas de informalidad sumado a la gran cantidad de mercancias,
pasajeros, turistas y TVF que transitan por ellos; siendo los mas importantes, para el
caso peruano, los pasos de frontera en Desaguadero y en el Eje Vial N° 1: Huaquillas
— Aguas Verdes (2017, p. 71). Al respecto, cabe afiadir el hecho de que dichas fronteras

enfrentan como problema comun la porosidad de las mismas.
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En suma, tras haber discutido los estudios y recomendaciones elaborados por
IIRSA/COSIPLAN, es evidente que ambas instancias han impulsado el mejoramiento
de la infraestructura vial y de los pasos de frontera en la region suramericana,
coadyuvando al fortalecimiento de la integracion regional y la competitividad del

comercio internacional.

1.2.2. Experiencias referidas al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) es un proceso de integracién
subregional constituido mediante el Tratado de Asuncién, suscrito en 1991 por los
presidentes de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Este acuerdo marco de
integracion econdémica plantea entre sus objetivos, sefialados en su primer articulo, la
libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos; el establecimiento de un
arancel externo comun; la adopcion de una politica comercial comun frente a terceros
Estados; la coordinacion de posiciones en foros econémico-comerciales y la
armonizacion de sus legislaciones en lo pertinente para coadyuvar al proceso de

integracion (Tratado de Asuncion, 1991).

Mas adelante, en 1994, se suscribe el Protocolo de Ouro Preto, el cual establece
la estructura institucional definitiva del MERCOSUR, compuesta por tres 6rganos
decisorios y tres 6rganos no decisorios. Entre los 6rganos decisorios se encuentran el
Consejo del Mercado Comun (CMC), el 6rgano superior encargado de la conduccion
politica del proceso de integracion; el Grupo Mercado Comun (GMC), el o6rgano
ejecutivo donde se cuenta con grupos y subgrupos de trabajo, grupos ad hoc y
reuniones especializadas; y la Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM), el
organo que vela por la aplicacion de los instrumentos de politica comercial comdn,
tanto en el &mbito interno de MERCOSUR como con terceros Estados, a la que le
asisten otros 6rganos o foros dependientes denominados Comités Técnicos (Protocolo
de Ouro Preto, 1994).
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Los drganos decisorios mencionados presentan la responsabilidad de trabajar
en la normativa referida al control fronterizo y la facilitacion de comercio que es de
aplicacion en los paises miembros del MERCOSUR. Entre las normas mas resaltantes
se cuenta con el denominado “Acuerdo de Recife” (Decision CMC N.° 5/1993,
reemplazada por la Decision CMC N.° 4/2000) y el Protocolo Adicional al Acuerdo
de Recife (Decision CMC N.° 12/1993, reemplazada por la Decision CMC N.°
5/2000). Asimismo, también se cuenta con normativa que regula el régimen aduanero,
reglamenta los procesos de control y demas aspectos relacionados con la circulacion

de vehiculos, pasajeros y carga a través de las fronteras del MERCOSURS.

El Acuerdo para la Aplicacion de los Controles Integrados en Frontera entre
los paises del Mercosur (denominado Acuerdo de Recife) fue suscrito en el afio 2000
y se configura como un acuerdo para la facilitacion del comercio que busca establecer
aspectos técnicos y operativos que regiran en los controles integrados en las fronteras

de los paises del Mercosur.

Para los fines de aquel acuerdo, el articulo 1 otorga un marco conceptual sobre
los términos a utilizarse en el documento. Entre ellos, resaltan las nociones referidas a

control integrado y Area de Control Integrado (ACI) que se comparten a continuacion:

6 Entre aquellas referidas normas se puede sefialar las siguientes decisiones y resoluciones: Decision
N.° 17/94, Norma de Aplicacién sobre Valoracién Aduanera de las Mercaderias (reemplazada por la
Dec. CMC N.° 13/07); Decision N.° 18/94, Régimen Aduanero de Equipaje (reemplazada por la Dec.
CMC N.° 53/08 y posteriormente modificada por la Dec. CMC N.° 3/2018); Decisién N.° 26/06,
Convenio de Cooperacidn, Intercambio de Informacién, Consulta de Datos y Asistencia Mutua entre
las Administraciones de Aduanas de MERCOSUR; Decision N.° 17/2010, Documento Unico Aduanero
del MERCOSUR,; Decision N.° 27/2010, Cédigo Aduanero del MERCOSUR; Resolucion N.° 08/92,
Convenio de Reglamentacion Basica Unificada de Transito; Resolucion N.° 117/94, Norma sobre
Operacion Aduanera para el Transporte de Correspondencia y Encomiendas en Omnibus de Pasajeros
de Linea Regular habilitados para viajes internacionales (reemplazada por Res. GMC N.° 28/05);
Resolucion N.° 131/94, Norma relativa a la Circulacion de Vehiculos Comunitarios del MERCOSUR
de uso particular exclusivo de Turistas (reemplazada por la Res. GMC N.° 35/02); Resolucion N.° 77/99,
Horario de Atencidn en Puntos de Frontera; Resolucion N.° 17/04, Norma relativa a la informatizacion
del Manifiesto Internacional de Cargas / Declaraciéon de Transito Aduanero y al seguimiento de la
Operacion entre los Estados partes del MERCOSUR; Resolucion N.° 65/08, Acuerdo sobre Pesos y
Dimensiones de Vehiculos de Transporte por Carretera de Pasajeros y Carga; Resolucion N.° 2/09,
Procedimiento Simplificado de Despacho Aduanero en el Comercio Intra-MERCOSUR; Resolucidn
N.° 20/09, Némina y Reglamento Administrativo de los Organismos Coordinadores en el Area de
Control Integrado; entre otras.
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“[...] b) Control Integrado: la actividad realizada en uno o mas lugares, utilizando
procedimientos administrativos y operativos compatibles y similares en forma
secuencial y, siempre gue sea posible, simultanea, por los funcionarios de los distintos
organismos que intervienen en el control.

c) Area de Control Integrado: la parte del territorio del pais sede, incluidas las
instalaciones donde se realiza el control integrado por parte de los funcionarios de dos
paises. [...]” (Decision CMC N.° 4/2000. Acuerdo de Recife, 2000).

De este modo, el articulo 2 sefiala que el pais de salida efectuara el control antes
que el correspondiente al pais de entrada; mientras que su articulo 3 sefiala que los
controles aduaneros, migratorios, sanitarios y de transporte seran ejercidos por los
funcionarios competentes en el ACI, la cual incluye la via terrestre comprendida entre
el ACI y el punto de frontera habilitado para el transito de los flujos de personas,

vehiculos y mercancias.

Respecto a las instalaciones, materiales, equipos y bienes para el ejercicio de
las funciones de control fronterizo, el articulo 13 de este acuerdo marco establece que
el pais sede estard a cargo de los gastos de construccion y mantenimiento de los
edificios, ademéas de los servicios generales; mientras que el pais limitrofe sera
responsable del suministro de su mobiliario y de la instalacién y el mantenimiento de
sus equipos de comunicacion e informaticos (Decision CMC N.° 4/2000. Acuerdo de
Recife, 2000).

Si bien el Acuerdo de Recife, entre sus disposiciones finales, sefiala que los
organismos encargados de ejercer los controles funcionan las 24 horas de todos los
dias del afio, la Resolucion GMC N.° 77/1999, en vigor desde agosto del 2010, sefiala
que la experiencia desarrollada en las ACI permite afirmar que los horarios deben ser
adecuados tomando en cuenta la importancia relativa de flujo de comercio exterior por
el punto de frontera y establece el horario de 07:00 a 19:00 horas, los dias habiles, de
lunes a viernes, pudiendo extenderse conforme a las necesidades y requerimientos de
las administraciones aduaneras en cada ACI (Resolucion GMC N.° 77/1999. Horario
de Atencién En Puntos de Frontera, 1999). Todo ello contribuye a la armonizacion de
las tareas y a que los organismos que intervienen en el control fronterizo brinden una

mejor prestacion de servicios a los usuarios.
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Asimismo, el citado Acuerdo de Recife sefiala que los Estados Partes trataran
de establecer los controles integrados cuando las condiciones de infraestructura y los
flujos comerciales y migratorios asi lo aconsejen, para lo cual seguiran el criterio de

pais de entrada/pais sede.

Por su parte, el Primer Protocolo Adicional al Acuerdo de Recife, suscrito
también en el afio 2000, reglamenta los procedimientos operativos que regulan los
controles integrados ejercidos por los paises miembros del MERCOSUR. En
particular, se abordan disposiciones relativas a los controles aduaneros, migratorios,

fitosanitarios, zoosanitarios y de transporte.

En cuanto a los controles aduaneros, cabe resaltar que el articulo 11 del
mencionado Protocolo Adicional expresa que el principio de intervencion previa del
pais de salida rige las verificaciones de mercaderias y vehiculos que ingresen al ACI
que, en la medida de lo posible, seran realizadas de forma simultanea. Asimismo, para
los controles migratorios se aplica el mismo principio citado. Y, en el caso de los
controles fitosanitarios, el articulo 20 dispone que estos serdn realizados en forma
conjunta y simultanea en el ACI, excluyéndose aquellos casos en los que se requiera

la aplicacidn de una cuarentena como requisito previo al libre ingreso.

Ademas, el articulo 47 del citado Protocolo Adicional merece especial atencion
pues refiere que “los organismos de los Estados Partes con actividad en el Area de
Control Integrado dispondran las medidas tendientes a la armonizacion,
compatibilizacion y mayor agilizacién de los sistemas, regimenes y procedimientos de
control respectivos” (Decision CMC N.° 5/2000. Protocolo Adicional al Acuerdo de
Recife, 2000). De tal modo, desde el afio 2000, los Estados miembros del MERCOSUR
han venido consensuando y coordinando politicas y aspectos técnicos vinculados a la

facilitacion del transito transfronterizo de personas, vehiculos y mercancias.

Por otra parte, también es relevante sefialar la Resolucion GMC N.° 17/2004,

Norma relativa a la informatizacion del Manifiesto Internacional de Cargas /
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Declaracion de Transito Aduanero y al seguimiento de la Operacion entre los Estados
partes del MERCOSUR, la cual sefiala el procedimiento aplicable a las operaciones de
Transito Aduanero Internacional (TAI) al amparo de, entre otros acuerdos, el Acuerdo
sobre Transporte Internacional Terrestre (ATIT). Al respecto, cabe afirmar que el
ATIT fue suscrito en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) y que Per, Bolivia y Chile también forman parte de él (ALADI, s.f.).

Esta citada resolucion es aplicable a las operaciones de transporte terrestre con
trafico bilateral a través de frontera comin o con transito por terceros paises signatarios
0 en lastre, ademas de aquellas operaciones de transito internacional por via ferroviaria
al amparo del TIF/DTA.

En si, esta resolucion da lugar a lo que se conoce como el Sistema Informatico
de Transito Internacional Aduanero (SINTIA), el cual propugna la integracion de los
sistemas informaticos de las aduanas de los estados partes del MERCOSUR con la
finalidad de compartir informacién relacionada con el registro informatico de la
operacion de TAI y a los eventos de control vinculados al mismo, la identificacion
precisa de la ruta de las cargas desde el punto de origen hacia el de destino
(denominada ruta informatica), asi como también la generacion de una tornaguia
electronica (Resoluciéon GMC N.° 17/2004. Norma Relativa a La Informatizacion Del
Manifiesto Internacional de Cargas / Declaracion de Transito Aduanero y Al
Seguimiento de La Operacion Entre Los Estados Partes Del MERCOSUR, 2004).

Ahora bien, para los fines de la presente investigacion, resulta pertinente
abordar como ejemplo de Centro de Frontera en MERCOSUR la experiencia
desarrollada en su primer Centro Unificado de Frontera (CUF), el CUF Santo Tomé —
Sédo Borja, que fue elegido por la Organizacion Mundial de Aduanas (OMA) e I1IRSA,
en un trabajo solicitado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), como la
frontera que maés se aproxima al ideal de la region latinoamericana (Mercovia S.A.,
s.f.).
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El mencionado CUF se ubica del lado argentino, en la ciudad de Santo Tomé
(provincia de Corrientes) y conecta con la ciudad de Séo Borja (estado Rio Grande del
Sur) a través del Puente Internacional de la Integracion sobre el Rio Uruguay. Por
tanto, es evidente gque se trata de un centro de frontera de una cabecera. Al respecto, la
construccion tanto del puente como del CUF fue realizada bajo la modalidad de
concesion, cuya licitacion fue ganada por Mercovia S.A. con miras a realizar el
proyecto, construccidn, operacion, mantenimiento y explotacién de la comunicacion
vial internacional entre ambas ciudades. Cabe mencionar que dicho consorcio, tras la
fase de construccion, ha venido operando el CUF Santo Tomé — Séo Borja desde 1998
hasta la actualidad. Si bien el plazo de concesion por 25 afios vencia el 29 de agosto
del presente, a mediados de afio se suscribié un acuerdo de prérroga por un afio

adicional con posibilidad de extenderse por un segundo afio (MRE Brasil, 2021).

Entre las principales ventajas de este CUF se cuenta con la provision de
soluciones logisticas integradas que demandan una Unica parada para los tramites de
cargas, vehiculos y personas en frontera. Respecto a los controles aduaneros, el ingreso
de los vehiculos al patio carretero aduanero se realiza de manera inmediata. En cuanto
a los controles fitosanitarios, cabe mencionar la instalacion de un laboratorio
fitosanitario dentro del CUF, lo cual reduce hasta en un 50% la espera para la
liberacion de las cargas de frutas y vegetales. Asimismo, el CUF se encuentra
habilitado para emitir el Certificado de Origen MERCOSUR dentro de sus
instalaciones. Ademas, de manera transversal, el CUF cuenta con un sistema
informatizado a disposicion de los organismos competentes en el CUF y posibilita la
opcidn de rastrear las cargas a través de su plataforma web. Por Gltimo, todas sus
actividades se ejecutan de manera ininterrumpida durante las 24 horas del dia de los
365 dias al afio (Vazzoler, 2017, pp. 15-16).

En el mismo orden de ideas, cabe sefialar que el control integrado realizado al
interior de este CUF agiliza los procesos de liberacion de cargas, lo cual deviene en
menores tiempos de permanencia en frontera, con promedios que van desde las 2 horas

y 30 minutos hasta las 8 horas (Vazzoler, 2017, p. 22). En adicion, es de destacar que
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el concesionario cuenta con las certificaciones 1SO 9001 e ISO 14001,
correspondientes a la gestion de la calidad y gestion ambiental, respectivamente
(Vazzoler, 2017, p. 25).

Respecto a su infraestructura, el CUF dispone de la capacidad fisica para el
ingreso de mil camiones a sus instalaciones, sin colas ni demoras. Segun las
mercancias que se encuentren siendo transportadas, el recinto también dispone de tres
camaras frias, accesos reservados para cargas peligrosas y depositos para el almacenaje
de mercaderias. Asimismo, se dispone de servicios complementarios para los usuarios,
tales como restaurante, bafios, cabinas telefonicas, servicio de wifi, oficina de apoyo
al turista, casas de cambio y agencias bancarias. Del mismo modo, se cuenta con la
presencia de personal médico y bomberos ante la ocurrencia de algun incidente.
Ademas, el complejo también cuenta con un area de mantenimiento y el servicio de
auxilio mecénico, un generador de energia para emergencias y una red de fibra éptica
que da soporte al sistema de informacion digital que agiliza el trafico fronterizo
(Mercovia S.A,, s.f).

En tal sentido, las caracteristicas del CUF Santo Tomé — Sdo Borja otorgan
mayor fluidez al trafico de bienes y personas en la frontera entre Argentina y Brasil.
En particular, el proceso simultaneo de exportacion e importacion brinda una gran
ventaja operativa toda vez que agiliza las liberaciones de carga y reduce los costos
logisticos de sus usuarios, ya que no es necesario esperar a que se culmine con la
liberacion de la exportacién para dar inicio al proceso de importacion en el otro pais.
De manera similar, los trdmites migratorios se llevan a cabo en una sola parada y con
menores tiempos de espera, dado que los organismos competentes para el control

fronterizo se ubican en un mismo edificio.

Como se evidencia hasta ahora, MERCOSUR se constituye como un mercado
comun donde existe una gestion coordinada de fronteras entre sus paises miembros, la
cual se realiza a través de diversos elementos en comun tales como el disefio funcional

de las instalaciones y su equipamiento; el uso de tecnologias aplicadas a los procesos
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de control coordinados, sobre todo, con miras a compartir la informacion requerida y
automatizar los controles; la gestion de riesgos; las iniciativas de alianzas con el sector

privado; asi como también un marco normativo armonizado (Dearmas, 2015, p. 2).

Del mismo modo, es importante sefialar que MERCOSUR cuenta con otros
mecanismos que coadyuvan al desarrollo e integracion de los espacios fronterizos.
Entre ellos, cabe mencionar el Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM), el Programa de Integracion Productiva del MERCOSUR y
el Instituto Social del MERCOSUR (ISM) (SELA, 2011, p. 51). Al respecto, el
FOCEM se utiliza para financiar proyectos que promuevan el desarrollo de
infraestructura, la competitividad empresarial y la cohesion social con miras a reducir
las asimetrias del blogue subregional. Por su parte, el citado programa persigue el
objetivo de fortalecer la complementariedad productiva, en particular, la formacion e
integracion de cadenas productivas de pymes del MERCOSUR. Por ultimo, el ISM se
constituye como una instancia técnica de investigacion dedicada a promover la
participacion ciudadana y fortalecer la cohesion social regional, lo cual se encuentra

alineado con el concepto de desarrollo econémico con justicia social.

2. La CAN para el desarrollo y la integracion fronterizos

Desde su creacion, la CAN es una organizacion internacional que pretende la
integracion de los paises miembros con la finalidad de promover su desarrollo
equilibrado y armonico, en particular, mejorar la calidad de vida de la poblacion de la
subregion andina. Al respecto, este espiritu de integracion de los paises miembros ha
devenido en la cesion del ejercicio de soberania en determinadas materias, dotando a
la organizacion de un carécter supranacional. Por ende, se trata de una entidad con
personalidad juridica propia y con un sistema normativo debidamente estructurado e
institucionalizado (Kaune, 2004, pp. 28, 38).

Si bien el derecho comunitario y el nacional coexisten y se complementan, en

virtud del principio de primacia del derecho comunitario, las normas comunitarias se
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imponen a las normas internas de los Estados Miembros. En tal sentido, dado que el
Peru es un pais miembro de la CAN, resulta de vital interés conocer las principales
normas del ordenamiento juridico comunitario que se relacionan directamente al
desarrollo y la integracion fronterizos que se pretende alcanzar, sobre todo, aquellas
disposiciones concernientes a la facilitacion del transito fronterizo y el establecimiento
de pasos de frontera.

2.1. Acuerdo de Cartagena

El Acuerdo de Integracion Subregional Andino, conocido como Acuerdo de
Cartagena, es el tratado fundacional de la Comunidad Andina suscrito en 1969. Al
respecto, resulta importante comenzar por sefialar el reconocimiento que hacen los
paises firmantes en el preambulo, donde se afirma que “la integracion constituye un
mandato historico, politico, econémico, social y cultural” (Acuerdo de Cartagena,
1969).

En adelante, el articulo 1 del Acuerdo establece como objetivos la promocion
del desarrollo equilibrado y armdnico a fin de mejorar el nivel de vida de la poblacion
conjunta de sus paises miembros, facilitando la integracion regional con miras a
conformar un mercado comun latinoamericano. Para tal efecto, el articulo 3 expresa
que se ejecutaran, entre otras medidas, acciones en el campo de la integracién
fronteriza para alcanzar los objetivos del Acuerdo. Ademas, cabe indicar que el
articulo 48 reafirma la personalidad juridica internacional de la Comunidad Andina

como organizacion subregional.

En cuanto a la integracion fisica, el articulo 104 indica que los paises miembros
emprenderan una accion conjunta en torno al fortalecimiento de la infraestructura y el
aprovechamiento de los servicios requeridos para concretar la integracion econémica
de la subregion. Esta accidn conjunta también comprendera las disposiciones referidas
a la facilitacion del trafico fronterizo entre los paises miembros. Por ultimo, el articulo

126 sefiala que los paises miembros desarrollaran acciones que fomenten el desarrollo
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integral de las regiones de frontera a fin de incorporarlas a las dindmicas economicas

nacionales y de la subregion andina.

2.2. Tratado de Creacién del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina

El Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina es el érgano jurisdiccional que
pretende asegurar la aplicacion e interpretacion uniforme del derecho comunitario.
Aun cuando no aborda disposiciones relacionadas directamente con el desarrollo y la
integracion fronterizos, su Tratado de Creacion suscrito en 1996 es de vital
importancia por cuanto el ordenamiento juridico de la CAN estd definido y

caracterizado en sus primeros cuatro articulos.

Asi, el articulo 1 lista las normas que comprenden el ordenamiento juridico
andino, entre las cuales resaltan, para los fines del presente trabajo, el Acuerdo de
Cartagena, el mismo Tratado de Creacion del Tribunal Andino y las Decisiones
emitidas tanto por el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores como por

la Comision de la Comunidad Andina.

Por su parte, los articulos 2, 3 y 4 abordan los tres principios fundamentales del
derecho comunitario. El primero, la aplicacion inmediata, refiere que la norma juridica
comunitaria automaticamente se integra al ordenamiento juridico interno de los paises
miembros tras su publicaciéon en la Gaceta Oficial del Acuerdo de Cartagena. El
segundo principio es el efecto directo, por el cual la norma comunitaria crea derechos
y obligaciones para los habitantes de la comunidad. Finalmente, el tercer principio se
refiere a la primacia del derecho comunitario, por el cual las normas comunitarias,
cualquiera sea su fuente o rango, se imponen a las normas internas de los Estados

miembros.
En consecuencia, las Decisiones de la CAN que se analizaran a continuacién

forman parte del ordenamiento juridico comunitario y son de aplicacion inmediata,

efecto directo y priman sobre el derecho nacional de cada Estado miembro.
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2.3. Decision CAN N.° 459 Politica Comunitaria para la integracion y el

desarrollo fronterizo

En vista de la necesidad de una politica comunitaria orientada a fortalecer y
consolidar el proceso de integracion subregional, la CAN suscribio, en 1999, la
Decision 459, Politica Comunitaria para la integracion y el desarrollo fronterizo, cuyo
proposito fundamental, si bien se corresponde con el objetivo citado en el Acuerdo de
Cartagena, pone énfasis en el desarrollo dentro de los ambitos territoriales fronterizos

de los paises miembros.

Por ende, esta politica comunitaria busca contribuir al desarrollo -tanto social
como econdmico- de las ZIF, aprovechando las respectivas ventajas comparativas para
fomentar la complementariedad de las economias andinas. Asimismo, su articulo 2
expresa que la ejecucion de esta politica comunitaria propende a la incorporacion de
las zonas fronterizas como espacios dindmicos del proceso de integracion subregional
y que los paises miembros delimitaran las ZIF donde se desplegaran los programas y
proyectos que contribuyan al desarrollo de cada ambito territorial, atendiendo a las

necesidades especificas de cada uno.

En consecuencia, la norma comunitaria establece, entre otros objetivos
especificos, facilitar la libre circulacidn de los cuatro factores de produccion a través
de los pasos de frontera, procurando el trabajo conjunto en materia de infraestructura
fisica y entre las entidades responsables del control fronterizo, como aduanas y
migraciones; asi como también en la armonizacion de la correspondiente normativa de

los paises miembros.

En dltima instancia, se dota de institucionalidad al tratamiento del tema a través
de la creacion del Grupo de Trabajo de Alto Nivel para la Integracion y Desarrollo
Fronterizo (GANIDF), el cual busca contribuir con el impulso y el seguimiento de los

programas Yy planes que exija la aplicacion de esta politica comunitaria. En suma, cabe
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afirmar que la Decision 459 se constituye como el marco para el desarrollo de los
espacios de frontera, un componente esencial para la consolidacion del proceso de
integracion subregional (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018).

2.4. Decisibn CAN N.° 501 Zonas de Integracién Fronteriza (ZIF) en la

Comunidad Andina

La presente Decision, ademas de brindar la definicion de ZIF ya compartida en
el acapite 1.1.2 del capitulo anterior, sefiala que estas se establecen con miras a generar
condiciones Optimas para el desarrollo e integracién fronterizos en tanto atienden a
cinco criterios: tres referidos a las dimensiones social, econémica y ambiental del
desarrollo, la dimension institucional y la dimension de la integracion. En torno a esta
ultima, se especifica que en las ZIF se debe promover la facilitacion del transito, asi
como consensuar y simplificar los procedimientos de control fronterizo (migratorios,

aduaneros y sanitarios).

En adicién, entre los objetivos de las ZIF, cabe destacar que con ellas se
pretende flexibilizar y dinamizar el intercambio comercial y la circulacion de personas,
mercancias, servicios y vehiculos; asi como también crear y gestionar mecanismos que
coadyuven a administrar los flujos migratorios en estos espacios. Al respecto, se
precisa que los paises miembros deberan procurar establecer regimenes de transito de
personas, vehiculos y mercancias con el propdsito de contribuir al proceso de

integracion y la formacion de mercados fronterizos.
Al mismo tiempo, la norma comunitaria dispone que los planes, programas y
proyectos referidos a las ZIF deberan ser considerados en las politicas nacionales -de

desarrollo o presupuesto, por ejemplo- de los paises miembros.

Desde luego, considerando las disposiciones y criterios contenidos en esta

Decision, el Perd ha establecido ZIF con Bolivia, Colombia y Ecuador. Ademas, el
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pais también ha suscrito un acuerdo de establecimiento de la ZIF con Brasil; mientras
que con Chile no se ha constituido dicho espacio debido a que ya se cuenta con un
mecanismo sobre la base territorial del Comité de Integracion y Desarrollo Fronterizo
entre ambos paises (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018). Al respecto, la
descripcion de cada ZIF se aborda en el Capitulo Il cuando se estudia los pasos de
frontera y CAF establecidos con cada pais.

2.5. Decision CAN N.° 502 Centros Binacionales de Atencion en Frontera

(CEBAF) en la Comunidad Andina

En virtud de la necesidad de complementar la labor que venian realizando los
CENAF y ante el aumento de la competitividad del comercio a nivel subregional, la
CAN adopta el la Decision 502 con miras a simplificar y unificar progresivamente los
procedimientos administrativos relacionados con la facilitacion del transito en

frontera.

En su articulo 1 se definen diversos conceptos como el de CEBAF o control
integrado, los cuales son congruentes con las nociones que se abordaron en el acapite
1.3.3. del capitulo anterior. Cabe resaltar que el articulo 2 expresa que la norma
comunitaria persigue, ademés del establecimiento de los CEBAF, el uso del control
integrado en los mismos. En consecuencia, el articulo 3 incluye como objetivos
especificos, entre otros, la implantacion de un sistema integrado de gestion y control
del trafico fronterizo, evitando la duplicidad de trdmites y efectuando un registro de
informacion en forma uniforme y digitalizada con miras a contar con estadisticas

oportunas y confiables.

Se debe tener en cuenta que los paises miembros de la CAN suscriben
Acuerdos Especificos para regular el establecimiento, modificacion o supresion de los
CEBAF, los cuales también forman parte del derecho comunitario. Asimismo, la

presente Decision también dispone que los CEBAF pueden configurarse como de una
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cabecera 0 doble cabecera, al disponer su ubicacion integramente en el territorio de un

pais 0 en ambos lados aledafios al paso de frontera, respectivamente.

Ahora bien, el articulo 9 recomienda que los CEBAF cuenten con instalaciones
minimas tales como vias de acceso; cerco perimétrico; deposito(s) con sus respectivas
vias, andenes y equipos para el movimiento de la carga; bascula(s); patio(s) de
estacionamiento para el transporte internacional de pasajeros y mercancias; y
laboratorio para los controles fitosanitario y zoosanitario. En adicion, también se
recomienda incluir areas para la inspeccion fisica de mercancias, la fumigacién de
vehiculos, las labores de tratamiento e incineracion de productos que no cumplan con
los requisitos fitosanitarios y zoosanitarios; asi como también para los servicios

complementarios que se estime conveniente.

Por su parte, el articulo 11 dispone que los paises miembros promoveran la
instalacidn y prestacion de servicios complementarios para los usuarios de los CEBAF
como, por ejemplo, servicios de seguridad, telecomunicaciones, asistencia médica,
alimentacion, alojamiento, auxilio mecanico, entre otros. Por ultimo, el articulo 13
expresa que los CEBAF estarén a cargo de una determinada Junta de Administradores
compuesta por funcionarios nacionales competentes designados por cada pais, la cual
tiene a su cargo, entre otras funciones, la de homologar los horarios de atencion y
armonizar los procedimientos de trabajo de los servicios basicos. Como se vera mas
adelante en el acépite 1.6 del capitulo Ill, en el caso peruano, la operacion de los
CEBAF esta a cargo de la SUNAT.

En virtud de la importancia que tiene la facilitacion del flujo de personas,
vehiculos y mercancias a través de los pasos de frontera, la presente Decision 502 ha
recibido gran interés por parte de los Estados miembros y de la Secretaria General de
la CAN (SELA, 2011, p. 49). De este modo, al afio 2017, la plataforma de COSIPLAN
muestra 10 proyectos nacionales y binacionales referidos a la implementacion de
CEBAF en toda la subregién andina con la finalidad de contribuir con la facilitacion

de los flujos comerciales entre los paises que la conforman (COSIPLAN, s.f.-e).
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2.6. Decision CAN N.° 792 Implementacion de la Reingenieria del Sistema

Andino de Integracion (SAI)

Tras més de 40 afios desde la creacion de la CAN, sus paises miembros se
encontraron en un escenario con diversas dificultades y el proceso de integracion se
estanco. Ante ello, el Consejo Presidencial Andino convino en fortalecer y renovar el
proceso andino de integracion mediante un proceso de revision y reingenieria del
Sistema Andino de Integracion, con el objetivo de adecuarlo a los retos del actual
contexto internacional. Como resultado de ello, la CAN emitio la Decision 792 con
miras a reestructurar la institucion y su funcionamiento, con lo cual se inicia el proceso
de reingenieria del SAI que desarrolla, entre otras medidas, dar un enfoque priorizado

al &mbito comercial.

La norma comunitaria crea un Grupo de Alto Nivel (GAN) que tendra como
mision la implementacion de la reingenieria de la Comunidad Andina. Entre sus
funciones, el GAN se encargara de llevar adelante las tareas de priorizacion de los
ambitos de accion e implementacién de los lineamientos indicados en la presente
Decision y en el informe elaborado por el Grupo de Trabajo que figura como anexo.
Respecto a este Gltimo documento, uno de los temas prioritarios es la tarea de
profundizar la integracion comercial a través de diversos mecanismos, tales como la
armonizacion de estandares de calidad y reconocimiento mutuo de registros sanitarios;
la facilitacion del comercio en los campos referidos a aduanas y obstaculos técnicos al

comercio; entre otros.

No obstante, pese a todos los esfuerzos y avances resefiados en el presente
acapite, se tiene la impresion de que las fronteras de la subregion andina contintan
siendo -en su mayoria- “territorios periféricos, inestables, pocos priorizados por las

politicas ptblicas y escasamente atractivos para la inversion” (SELA, 2011, p. 51).
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Asimismo, se debe advertir que el término CEBAF solo se aplica para las
instalaciones establecidas de tal modo entre paises miembro de la CAN y no es
extensivo a otros tipos de instalaciones encargadas del control fronterizo que puedan
existir con terceros estados, conforme se ha detallado en el acapite 1.3.3. del capitulo
I, donde se abordan los términos asociados a los Centros de Atencidn en Frontera

dependiendo del nivel de complejidad de los mismos.
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CAPITULO I11: PROPUESTA PARA FORTALECER EL DESARROLLO Y

LA INTEGRACION FRONTERIZOS

1. El desarrollo y la integracién fronterizos en el Peru

Sin duda alguna, el desarrollo y la integracidn fronterizos conforman un &mbito
relevante en la legislacion nacional. Su importancia se evidencia en la inclusion del
tema en la Constitucion, su tratamiento como politica de Estado o en las multiples
normas emitidas con miras a impulsar y desplegar acciones en materia fronteriza. En
consecuencia, a continuacion, se detallard el marco normativo a nivel nacional que
regula el tratamiento de esta materia, con particular énfasis en la facilitacion del
transito fronterizo y la gestion de los pasos de frontera como catalizadores del
desarrollo y la integracion de los espacios de frontera.

1.1. Constitucion Politica del Pert

La Carta Magna aborda el tema de fronteras e integracion en su articulo 44,
donde establece que el Estado tiene el deber de "establecer y ejecutar la politica de
fronteras y promover la integracion, particularmente latinoamericana, asi como el
desarrollo y la cohesién de las zonas fronterizas, en concordancia con la politica
exterior" (Constitucion Politica Del Pert, 1993). Al respecto, cabe recordar que el
inciso 11 del articulo 118 otorga la direccion de la politica exterior al presidente de la

Republica, asi como también la capacidad para celebrar y ratificar tratados.

En adicion, la Constitucion indica en su articulo 198 que las municipalidades
de frontera estan sujetas a un régimen especial especificado en la Ley Organica de
Municipalidades, por la cual quedan facultadas a celebrar convenios y protocolos de
integracion con sus similares internacionales, con participacion de la Cancilleria, a fin
de promover el intercambio de experiencias y proyectar planes de desarrollo en

conjunto, asi como brindar o recibir apoyo financiero y asistencia tecnica.
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En suma, la Constitucion Politica del Pert incluye ciertas disposiciones
relacionadas a la materia fronteriza, siendo relevante el tratamiento de las politicas
sobre desarrollo e integracion fronterizos en el marco de la politica exterior que dirige

el presidente de la Republica.

1.2. Acuerdo Nacional

Suscrito en julio del 2002, el Acuerdo Nacional es el conjunto de Politicas de
Estado elaboradas y aprobadas sobre la base del dialogo y el consenso entre diversas
entidades del Estado, partidos politicos y organizaciones de la sociedad civil; con
miras a poseer una vision Unica del pais a futuro, més alla de los cambios de gobierno.
En este sentido, define lineamientos generales a fin de lograr el bienestar de los

ciudadanos y el desarrollo sostenible del pais.

Si bien se trata de un documento esencialmente politico (no vinculante), tiene
especial relevancia por cuanto orienta el accionar del Estado en el largo plazo (Decreto
Supremo N.° 029-2018-PCM, 2018), con incidencia en la gestion pablica y, sobre todo,
en el trabajo de los poderes legislativo y ejecutivo. En este sentido, cabe sefialar que
las Politicas de Estado son recogidas en el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional
(PEDN). En adicion, también se debe precisar el Foro Acuerdo Nacional ha sido
institucionalizado mediante Decreto Supremo N.° 105-2002-PCM, siendo adscrito a la

Presidencia del Consejo de Ministros.

En cuanto al fortalecimiento de la democracia y el Estado de derecho, uno de
los cuatro grandes objetivos del Acuerdo Nacional’, la Sexta Politica de Estado
dispone de 7 lineamientos de la accion del Estado en politica exterior. De este modo,
para los fines de la presente investigacion, se resalta el tercer y cuarto lineamiento, que

sefialan que el Estado:

7 Los otros tres grandes objetivos del Acuerdo Nacional son el desarrollo con equidad y justicia social,
la promocion de la competitividad del pais y la afirmacion de un Estado eficiente, transparente y
descentralizado.
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“[...] (c) participara activamente en los procesos de integracion politica, social,
econdmica Y fisica en los niveles subregional, regional y hemisférico, y desarrollara
una politica de asociacion preferencial con los paises vecinos a fin de facilitar un
desarrollo armonico, asi como para crear identidades y capacidades de iniciativa,
negociacion y didlogo, que permitan condiciones mas equitativas y reciprocas de
participacion en el proceso de globalizacion. Dentro de ese marco, buscarad la
suscripcion de politicas sectoriales comunes; (d) impulsara activamente el desarrollo
sostenible de las regiones fronterizas del pais y su integracion con espacios similares
de los paises vecinos; [...]” (Secretaria Ejecutiva del Acuerdo Nacional, 2002).

En sintesis, el Estado debe participar activamente en los procesos de
integracién mediante el desarrollo de una politica de asociacion con los paises vecinos;
asi como también, promover activamente el desarrollo sostenible de los espacios de

frontera y su integracion con los similares de los paises vecinos.

1.3. Ley Orgénica del Poder Ejecutivo

La Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, establece los principios y las
normas bésicas de organizacion, competencias y funciones del Poder Ejecutivo. En
este sentido, se debe precisar que el articulo 4 establece que el Poder Ejecutivo tiene
la competencia exclusiva de disefiar y supervisar las politicas nacionales y sectoriales,
en conformidad con las politicas de Estado, y que todas las entidades del Estado
deberédn cumplir de forma obligatoria. Del mismo modo, el Poder Ejecutivo ejerce
competencia exclusiva sobre funciones y atribuciones inherentes a las relaciones

exteriores.

1.4. Rol del Ministerio de Relaciones Exteriores del Peru

1.4.1. Ley y Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de

Relaciones Exteriores (LOF y ROF)

En concordancia con lo antes mencionado, la Ley 29357, Ley de Organizacion

y Funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores (en adelante, LOF), dispone que
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el ambito de accién del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) es el sector

relaciones exteriores.

En relacion al desarrollo y la integracion fronterizos, entre otras funciones
asignadas al MRE, el articulo 6 le asigna la rectoria en los temas vinculados a la
integracion fronteriza y dispone su participacion en el Sistema Nacional de Desarrollo
de Fronteras (inciso 14). Asimismo, el mismo articulo le encarga la funcion de
formular, promover, supervisar y evaluar el cumplimiento de la Politica de Fronteras
con los demés sectores competentes y con los gobiernos regionales y locales
correspondientes (inciso 15).

En adicidn, el articulo 16 sefiala que el MRE coordina con los otros niveles de
gobierno la implementacién y seguimiento de las politicas nacionales y sectoriales en
concordancia con la politica exterior, sobre todo, de la Politica de Fronteras,

En cuanto al DS 135-2010-RE, Reglamento de la Ley 29357 (en adelante,
ROF), se reiteran las funciones especificas antes sefialadas en la LOF en materia
fronteriza. Ademas, se debe recordar que el ROF crea la estructura orgéanica del MRE.

Al respecto, dentro de los 6rganos de linea, se asigna a la Direccion General de
América (DGA) la responsabilidad de los procesos de integracion fronteriza con los
paises limitrofes y la coordinacion de las acciones en favor del desarrollo de las
regiones fronterizas. Ademas, el inciso i) del articulo 64 resalta que la DGA tiene la
funcién especifica de coordinar con las autoridades nacionales competentes la
implementacion de las acciones referidas al funcionamiento y operatividad de los

pasos fronterizos.

Asimismo, el articulo 69 sefiala que la Direccion de Desarrollo e Integracion
Fronteriza (DDF), unidad organica dentro de la estructura de la DGA, ejerce la rectoria
en los temas vinculados a la integracion fronteriza y participa en el Sistema Nacional

de Desarrollo de Fronteras.
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Por altimo, el articulo 135 del ROF sefiala que las Oficinas Desconcentradas
del MRE (ODE), que dependen del Despacho Viceministerial y funcionalmente de la
DDF, son las responsables de fomentar la ejecucion de la estrategia de desarrollo
fronterizo del pais, lo cual incluye la insercion de las capacidades locales en la
economia regional y mundial; asi como también el aprovechamiento eficiente de los

acuerdos internacionales de integracion y cooperacion.

1.4.2. Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM)

El Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM) 2015-2021 del Sector
Relaciones Exteriores es un documento de planeamiento estratégico de mediano plazo
que busca alcanzar la plena modernizacién de su gestion. Dicho documento se
constituye como el marco estratégico sectorial, conteniendo los objetivos y acciones

estratégicas priorizadas de interés para el sector.

En este sentido, el objetivo estratégico N.° 1, posicionar al Peru a nivel regional
y global, como potencia regional emergente en los ambitos bilateral y multilateral,
contiene dos acciones estratégicas vinculadas directamente al desarrollo e integracion

fronterizos:

“[...] 1.4. Coadyuvar al desarrollo sostenible de las poblaciones de frontera a
través de su participacién equitativa en los procesos de integracion con los paises
fronterizos. [...] para lo cual es indispensable ejecutar una articulacion multisectorial,
intergubernamental y con la sociedad civil organizada que involucre la participacion
de todos los actores concernidos en los diferentes mecanismos bilaterales y
multilaterales. [...]

1.6. Poner en funcionamiento los centros nacionales y binacionales de atencion
en frontera con los cinco paises fronterizos. [...] mediante mecanismos de
coordinacién multisectorial que establezcan canales directos con las diversas
entidades gubernamentales concernidas de los mencionados paises, con la finalidad
de brindar una mejor atencion a la poblacion y a las operaciones de comercio exterior
que haga uso de estos centros de atencion en frontera. [...]” (MRE, 2015, pp. 32-33).
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Al respecto, el PESEM califica a ambas acciones estratégicas como “muy
importante” (el nivel mas alto de calificacion) y atribuye a la DGA la responsabilidad

de su implementacion.

Por dltimo, el Anexo 5 del PESEM, denominado Proyectos de Inversion
Publica de impacto sectorial, se incluye uno referido al control en pasos de frontera,
teniendo como objetivo mejorar la facilitacion del transito fronterizo a través de la
dotacién adecuada de infraestructura y equipamiento que permita reducir los tiempos

de atencion y los costos de operacion.

1.4.3. Plan Estratégico Institucional (PEI)

El Plan Estratégico Institucional (PEI) 2020-2022 del MRE es un documento
de gestidn institucional de mediano plazo que sirve de guia a los 6rganos de la entidad
para la consecucidn de los objetivos de la politica exterior. Al respecto, cabe recordar
que los objetivos y acciones estratégicas contenidos en el PEI se articulan con los
incluidos en el PESEM 2015-2021.

En relacién al desarrollo e integracién fronterizos y conforme a la declaracion
de la politica institucional, el PEI sefiala que el MRE tiene entre sus principales
lineamientos la tarea de “ampliar la cooperacion con los paises vecinos e impulsar el
desarrollo y la integracion fronterizos, con base en el dialogo politico y la realizacion
de Gabinetes Binacionales” (MRE, 2019b, p. 5).

De modo similar, el PEI persigue -como objetivo estratégico institucional N.°
1- el fortalecimiento y la ampliacion de las relaciones bilaterales y multilaterales en
regiones estratégicas. De esto se desprende la accion estratégica institucional N.° 2, la
cual busca “promover el desarrollo humano de la poblacion fronteriza y la integracion
competitiva con los paises limitrofes, a través de la articulacion multisectorial o
intergubernamental en el marco de la Politica Nacional de Desarrollo e Integracion
Fronterizos” (MRE, 2019b, p. 8).
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Al respecto, el Anexo B-2 del citado PEI establece como indicador de dicha
accion el “porcentaje de mecanismos de integracion fronteriza activos en el periodo de
reporte”, atribuyendo a la DGA-DDF la responsabilidad sobre tal indicador. Del
mismo modo, cabe sefialar que el citado documento proyecta un valor de 94% para
cada afio del periodo 2020-2022 (MRE, 2019b, p. 21).

1.4.4. Plan Operativo Institucional (POI)

El Plan Operativo Institucional (POI) 2021 del MRE es un instrumento de
gestion de corto plazo que contiene las actividades operativas que se ejecutaran en el
presente afio, incluyendo también los recursos financieros -detallados de forma
mensual- consignados para cada actividad. Al respecto, las actividades operativas
incluidas en el POI guardan concordancia con los objetivos y acciones estratégicos
institucionales contenidos en el antes citado PEI 2020-2022. Asi, de manera general,
el POI 2021 contiene 117 actividades operativas en concordancia con los ocho
objetivos estratégicos institucionales y las 41 acciones estratégicas institucionales
indicadas en el PEI 2020-2022.

Conforme a lo abordado en el punto anterior, el POl 2021 presenta dos
actividades operativas institucionales relacionadas a la accion estratégica institucional
N.° 2 del objetivo estratégico institucional N.° 1 del PEI 2020-2022. Por un lado, la
primera actividad consiste en “garantizar la promocion del desarrollo e integracion
fronteriza”, se encuentra bajo la responsabilidad de la DDF y cuenta con un monto
anual de S/. 11,270,043 para su ejecucion; mientras que, por otro lado, la segunda
actividad aborda la “gestion de las oficinas desconcentradas” con un monto anual de
S/. 7,037,930 como recursos financieros bajo la responsabilidad de las ODE. Ademas,

cabe precisar que ambas actividades han sido calificadas como de prioridad “alta”
(MRE, 2020b, pp. 13, 22).

Por otra parte, es de interés también abordar el POl Multianual 2022-2024

emitido en abril del presente afio, el cual incluye, ademas de las dos actividades antes
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mencionadas, una serie de actividades operativas -durante los proximos tres afios-
destinadas a la mejora de los servicios de control de personas, equipajes, mercancias y
vehiculos en las siguientes locaciones: CENAF Ifiapari, CENAF en el paso de frontera
Santa Rosa, CEBAF en el Eje Vial N.° 4 Loja-Saramiriza, CEBAF en el Eje Vial N.°
2 Sullana-Arenillas y CAF en el paso de frontera Purds (MRE, 2021b, pp. 11-63).

1.5. Ley marco para el Desarrollo e Integracion Fronteriza y su reglamento

Conforme a lo abordado en la primera parte del presente capitulo, la Ley de
Fronteras establece las definiciones de los espacios de frontera; asi como también los
conceptos de desarrollo e integracidn fronterizos. En este sentido, su articulo 1 sefiala
como objetivo el establecer los mecanismos de formulacion, coordinacion, ejecucién
y seguimiento de la Politica de Fronteras, siendo de obligatorio cumplimiento para
todas las entidades del sector publico (Ley N.° 29778, 2011).

En cuanto a su ambito de aplicacion, el articulo 2 sefiala que el desarrollo y la
integracion fronterizos convoca la participacion de todos los niveles de gobierno e
indica que su cumplimiento es obligatorio para todas las entidades del sector publico.
En tal sentido, el articulo 4 sefiala que, de acuerdo al &mbito de competencia, cada
nivel de gobierno vela por el cumplimiento oportuno de la Politica de Fronteras (Ley
N.° 29778, 2011). Asimismo, el articulo 5 lista nueve lineamientos que se han tomado
en cuenta en la formulacién y aprobacién de la referida Politica de Fronteras, la cual
se encuentra vigente desde el 18 de junio del 2018 y se aborda méas adelante en el

acapite 1.7 del presente capitulo.

Ademés, el articulo 12 establece el Sistema Nacional de Desarrollo de
Fronteras e Integracion Fronteriza (SINADIF) con el objetivo de articular, armonizar
y garantizar la ejecucion de las acciones del Estado en materia de desarrollo fronterizo
e integracion fronteriza. A su vez, el articulo 13 sefiala que el SINADIF esta
conformado por el Consejo Nacional de Desarrollo de Fronteras e Integracion

Fronteriza (CONADIF) y los Comités regionales, provinciales y distritales de
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desarrollo de fronteras e integracion fronteriza. Asi, conforme al articulo 14, todas
estas entidades interactGan entre si bajo la coordinacion del MRE como 6rgano rector

y autoridad técnico-normativa del SINADIF.

Entre las funciones asignadas al SINADIF sefialadas en el articulo 15, para los
fines de la presente investigacion, se destaca aquella referida a fomentar el desarrollo
sostenible de los espacios de frontera a través de la coordinacién entre el gobierno,
sociedad civil y sector privado para la formulacion de politicas, estrategias y planes
respectivos; asi como también, aquella relacionada con la busqueda de armonizacién
de las actividades del gobierno con los acuerdos bilaterales y multilaterales de

desarrollo e integracion fronterizos.

Por su parte, el articulo 16 constituye al CONADIF como la maxima instancia
multisectorial encargada de formular, conducir y evaluar la politica de Estado en
materia de desarrollo e integracion fronterizos. En este sentido, el CONADIF se
constituye como el brazo ejecutor del SINADIF y, conforme al articulo 17, depende

de la Presidencia de la Republica y es presidido por el MRE.

En cuanto a sus integrantes, el articulo 18 expresa que el CONADIF esta
conformado por los ministros de los sectores de Relaciones Exteriores, Defensa,
Interior y otros sectores conforme a los temas de agenda; asi como también por los
presidentes de los gobiernos regionales de frontera, tres alcaldes representantes de las
municipalidades provinciales de frontera, tres alcaldes representantes de las
municipalidades distritales de frontera y el director ejecutivo del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (CEPLAN). Ademas, conforme al articulo 23, su Secretaria
Ejecutiva se encuentra a cargo de la DDF, quien se encarga, entre otras funciones
listadas en el articulo 24, de proponer el Plan de Trabajo Anual a ser ejecutado al afio

siguiente.

Entre las funciones del CONADIF, el articulo 21 de la presente norma le

atribuye la de proponer los lineamientos de la referida Politica de Fronteras y coordinar
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con los diferentes sectores e instancias del gobierno la ejecucion de los planes y
programas de desarrollo sostenible e integracion fronterizos, con especial énfasis en
las areas criticas de frontera. De esta manera, el CONADIF también propende el

fortalecimiento de la presencia institucional del Estado en los espacios de frontera.

Ademas, se le atribuye la labor de realizar las coordinaciones necesarias con la
entidad nacional competente para la obtencion de fuentes de cooperacion técnica no
reembolsable que complementen los recursos nacionales, y propiciar la realizacion de
estudios sobre la problematica fronteriza con miras a ser utilizados como base para

formular propuestas en beneficio del desarrollo de las regiones fronterizas.

Se debe destacar que la norma en mencién, en su articulo 34, dispone la
creacion del Fondo para el Desarrollo de Fronteras e Integracion Fronteriza con la
finalidad de poder financiar las acciones y proyectos requeridos en las zonas de

frontera.

Por su parte, conforme a lo sefialado en su primer articulo, el Reglamento de la
Ley de Fronteras regula tanto la organizacién como las funciones del SINADIF; al
mismo tiempo que establece los mecanismos adecuados para la promocion del
desarrollo sostenible de fronteras e integracion fronteriza como politica de Estado
(Decreto Supremo N.° 017-2013-RE, 2013).

Del mismo modo, el citado reglamento desarrolla de manera mas especifica las
funciones del CONADIF como las de su Secretaria Ejecutiva a cargo de la DDF. Asi,
el articulo 17 atribuye también al CONADIF la responsabilidad de evaluar la Politica
de Fronteras y su cumplimiento; mientras que el articulo 22 establece que la DDF debe
dirigir y supervisar a las Oficinas Desconcentradas del MRE (ODE) vinculadas con
los espacios de frontera e impulsar su relacionamiento tanto con los gobiernos
regionales y locales como con la poblacién de los espacios fronterizos. En este orden

de ideas, el articulo 35 faculta que las ODE coordinen, en representacion de la
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Secretaria Ejecutiva, con otras instituciones publica, privadas y/o de la sociedad civil
las acciones de la Politica de Fronteras.

En cuanto a la Politica de Fronteras, el articulo 39 del citado reglamento
incorpora nueve lineamientos a tener en cuenta para la formulacion de dicha politica,
de los cuales se destaca el referido a generar condiciones para el desarrollo sostenible
y el bienestar de la poblacion en los espacios de frontera, garantizando el acceso a los
servicios basicos en forma integral; asi como también el fortalecer la presencia

institucional del Estado en los espacios de frontera.

Asimismo, cabe considerar que el articulo 44 refiere que el CONADIF sera
quien formule la Politica de Fronteras en coordinacion con las demas instancias que
conforman el SINADIF; mientras que el articulo 46 y 47 establecen los criterios

béasicos para la formulacion y los ejes de la Politica de Fronteras.

Como dato adicional a tener en cuenta, el articulo 70 del citado reglamento
establece que los estudios o actividades realizados por las universidades ubicadas en
espacios de fronteras, con recursos especiales que brinda el Estado, seran coordinados

con la DDF a fin de mantener la articulacion del SINADIF.

Por ultimo, para los fines de la presente investigacion, se debe tener en cuenta
que, conforme a la primera disposicion complementaria final del citado reglamento,
todos los planes, programas, proyectos y actividades que se elaboren respecto a los

pasos de frontera forman parte de la Politica de Fronteras.

En suma, hasta el momento, se puede afirmar que el CONADIF ha otorgado
visibilidad a la problematica fronteriza a través de los informes semestrales de las
acciones realizadas que presenta al Consejo de Ministros. Como consecuencia de ello,
se aprecia un incremento de intervenciones en frontera en los pliegos presupuestales

de distintos sectores del gobierno nacional.
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1.6. Ley que establece las competencias para la implementacion y gestion de

los Centros de Atencidn en Fronteray su reglamento

El Decreto Legislativo N.° 1183 que aprueba la referida Ley es de especial
relevancia por cuanto sefiala que el criterio rector para acordar la implementacion y
gestion de los Centros de Atencion en Frontera es la de “contribuir a la facilitacion y
control del flujo de personas, medios de transporte y mercancias por las fronteras del
Pert con los paises limitrofes” (Decreto Legislativo N.° 1183, 2015, Art. 1). Asimismo,
el siguiente articulo de la norma aborda las definiciones de Paso de Frontera y Centros
de Atencion en Frontera (CAF) que ya han sido abordados en el acapite 1.3.3. del

capitulo 1.

El citado documento refiere que, una vez se acuerde bilateralmente la
habilitacion de un Paso de Frontera, la Cancilleria se encarga del proyecto de inversion
publica para la implementacion de los CAF, lo que involucra determinar, en
coordinacion con las entidades publicas competentes del control fronterizo, los
requerimientos de infraestructura, equipamiento, mobiliario y otras cuestiones

necesarias para el funcionamiento de los mismos.

Al respecto, cabe resaltar que el Peru es el Unico pais de la subregion andina
donde la Cancilleria tiene la responsabilidad de construir e implementar los CAF. Para
ello se convoca a la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria (SUNAT), la Superintendencia Nacional de Migraciones (Migraciones) v,
por lo general, el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA)
para considerar sus necesidades en el proyecto (L.A. Oliveros, comunicacion personal,
05 de febrero de 2021).

En el mismo sentido, se debe sefialar que el documento establece que la

SUNAT sea la Autoridad Coordinadora de los CAF y se encuentre a cargo de su

gestién, operacion y mantenimiento. Asi, el articulo 4 del citado Decreto Legislativo
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sefiala que la SUNAT debe coordinar con la Cancilleria para que se promuevan las
condiciones operativas optimas con las entidades publicas homdlogas de los paises

limitrofes, procurando la realizacion de controles secuenciales o simultaneos.

Por ultimo, la segunda disposicion complementaria final expresa que el
Complejo Fronterizo Santa Rosa se regira por lo dispuesto en el referido Decreto
Legislativo. Si bien también menciona que se rige por lo dispuesto en el Decreto
Supremo N.° 125-2007-EF que reglamenta su funcionamiento, cabe precisar que dicho
Decreto Supremo ha sido derogado por el Reglamento de este Decreto Legislativo.
Asimismo, la tercera disposicion complementaria final establece que dicho Decreto
Legislativo se aplicara supletoriamente a las disposiciones que regulan a los CEBAF
establecidos de acuerdo a la Decision N.° 502 de la Comunidad Andina (abordado en

el acépite 2.5 del capitulo 11).

Por su parte, el Reglamento del Decreto Legislativo N.° 1183 fue emitido
mediante Decreto Supremo N.° 050-2016-EF y, conforme a su articulo 3, es de
aplicacion para la implementacion y gestion de los CAF habilitados y por habilitarse.
El articulo 2 aborda los conceptos referidos a servicios basicos y servicios

complementarios de la siguiente manera:

“a) Servicios basicos: a los ofrecidos por las entidades publicas competentes de control
fronterizo cuya actuacion es indispensable para el flujo de personas, medios de
transporte y mercancias.

b) Servicios complementarios: a los ofrecidos a las personas, medios de transporte y
mercancias durante su permanencia en el Centro de Atencién en Frontera (CAF) y que

no constituyen requisito para el ingreso o salida del territorio nacional.” (Decreto
Supremo N.° 050-2016-EF, 2016).

En cuanto a las entidades que participan en los CAF, ademas de la SUNAT,
Migraciones y SENASA u otra entidad que preste servicios basicos relacionados con
el control sanitario, el articulo 4 sefiala que, previa coordinacion con la Cancilleria,

también pueden participar otras entidades publicas que presten servicios basicos.
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Los articulos 6 y 7 reafirman el hecho de que el Ministerio de Relaciones
Exteriores se encuentra a cargo de la construccion y equipamiento de los CAF, tras lo
cual entrega las instalaciones a la SUNAT, quien tiene a su cargo la gestion y

administracion de los CAF en su calidad de Autoridad Coordinadora de los mismos.

Si bien los demas articulos de la citada norma abordan la gestion de los CAF,
para los fines de la presente investigacion resulta de interés el articulo 10 referido a la
informacidn estadistica provista por las entidades puablicas a la Autoridad
Coordinadora sobre el flujo de personas, medios de transporte y mercancias que
ingresan y salen del CAF. Del mismo modo, cabe sefialar el inciso 3 del articulo 12
por el cual se expresa que la ampliacion o modificacion de la infraestructura de los

CAF requiere de autorizacion escrita de la Autoridad Coordinadora.

1.7. Politica Nacional de Desarrollo e Integracion Fronterizos

Cabe iniciar por sefialar que la emisién de este documento se constituye como
la primera vez, tras 197 afios de vida republicana, que el Per( establece una politica
nacional referida al desarrollo y la integracion fronterizos, la cual presenta un enfoque

de gestion publica por resultados.

Esta normativa se armoniza con los acuerdos y mecanismos binacionales y
multilaterales de desarrollo e integracion fronterizos existentes con los paises
limitrofes y, conforme al articulo 5, coloca al Ministerio de Relaciones Exteriores
como el ente conductor de su implementacion, ejecucion y seguimiento. Ademas, los
articulos 2 y 4 sefialan que la Politica de Fronteras es de cumplimiento obligatorio por
todas las entidades del estado, las cuales tienen a su cargo su implementacion y

ejecucion en el marco de sus competencias.
El documento busca promover el desarrollo de la poblacion fronteriza mediante

su incorporacion a las dindmicas del desarrollo nacional; asi como también propende

la integracion con los paises limitrofes y la ocupacién ordenada de los espacios
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fronterizos. Para ello, brinda lineamientos generales que convoca acciones de parte de
diversos sectores con el fin de ejercer un tratamiento integral y sostenible de las

fronteras.

Si bien el principal propésito de la Politica de Fronteras es promover el
desarrollo humano de la poblacion fronteriza y su incorporacién en la dindmica del
desarrollo nacional, esta también contribuye a la soberania, la integridad territorial, la
seguridad multidimensional y la identidad nacional, garantizando los derechos

humanos.

El diagndstico que realiza la Politica de Fronteras comprende siete aspectos. El
primero esté referido a la conceptualizacién de la problematica de la frontera, que es
donde maés se expresan las vulnerabilidades comunes entre paises limitrofes y dan
cabida a que se produzcan situaciones que limitan las posibilidades de desarrollo
sostenible como, por ejemplo, la extraccion ilegal de recursos naturales, el cultivo y
trafico de drogas, la trata de personas, entre otros que afrontan la capacidad del Estado
para ejercer soberania sobre su territorio (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018,
p. 20).

Ante ello, el documento sefiala que se han establecido diversos mecanismos e
instrumentos bilaterales que propenden el desarrollo e integracion fronterizos, tales
como los Gabinetes Binacionales (con Ecuador, Colombia, Bolivia y Chile), las Zonas
de Integracién Fronteriza — ZIF (con Ecuador, Colombia, Brasil y Bolivia), los planes
de desarrollo para dos de las cuatro ZIF (con Ecuador y Colombia) y los fondos
binacionales para el financiamiento de los proyectos que se ejecuten en este &mbito,
pues cabe recordar que las acciones que se implementen de un lado para reducir las
amenazas, preocupaciones y desafios en los espacios fronterizos inciden casi en forma
directa en el pais limitrofe (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, pp. 20-21).

En este sentido, cabe comentar que, sobre la base conceptual de la frontera

como una zona de encuentro, de cooperacion mutua y convivencia pacifica, se requiere
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la convergencia de infraestructura fisica, conectividad, espacios de productividad,
espacios sociales y espacios ambientales que coadyuven al proceso de desarrollo

sostenible e integracion en los espacios fronterizos.

El segundo aspecto aborda las diferencias de desarrollo en la frontera, las
cuales encuentran como causa comun la falta de presencia estatal en los espacios
fronterizos y una relacion asimétrica respecto al nivel de desarrollo de las comunidades
fronterizas del pais limitrofe. Todo ello limita las acciones de integracion que
requieren un nivel minimo de desarrollo equilibrado entre ambos paises fronterizos
(Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 21).

Para superar esta situacion, el Peri ha venido implementando planes
binacionales y mecanismos de financiamiento de proyectos binacionales para la
provision de servicios basicos, sobre la base de la Decision N.° 459 y la Decision N.°
501 de la CAN, normas que han sido estudiadas en los acapites 2.3 y 2.4 del capitulo
I1, respectivamente. Ademas, en relacion a los paises vecinos que no forman parte de
la CAN, el Per0 ha establecido también una ZIF con Brasil; mientras que con Chile no
se ha constituido dicho espacio debido a que ya se cuenta con un mecanismo sobre la
base territorial del Comité de Integracion y Desarrollo Fronterizo entre ambos paises
(Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 22).

Pese a estos esfuerzos, el documento sefiala que los espacios fronterizos del
Per( no han logrado consolidarse debido a la poca capacidad de gestién y la ausencia
de mecanismos de monitoreo, control y registro de estas acciones. A ello se suma la
precaria infraestructura fisica y de conectividad que da lugar a que aquellos espacios
en frontera no estén integrados en la dindmica de desarrollo nacional y que, ademas,
limita las posibilidades de desarrollo de la sociedad que habita en dichos espacios
(Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 22).

En este sentido, cabe recordar que la infraestructura de conectividad estimula

la integracidn productiva a través de cadenas de valor, reduce tanto las barreras fisicas
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al comercio como los costos de transporte, a la vez que aumenta el tamafio de los

mercados y las oportunidades para captar flujos de inversion.

En adicion, la Politica de Fronteras ha identificado los principales problemas
asociados al desarrollo fronterizo, entre los cuales se incluyen la inseguridad, las
brechas en servicios y bienes publicos, la falta de planes de ordenamiento territorial en
zonas de frontera y una fragil identidad nacional (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE,
2018, p. 22), todo lo cual no hace mas que evidenciar la débil o poca presencia estatal

en dichos espacios fronterizos.

El tercer aspecto analiza la problematica vinculada a la falta de planificacion
ordenada en la gestidn publica expresada a través de los Planes de Desarrollo Regional
Concertado a cargo de los Gobiernos Regionales, los cuales establecen escenarios
deseados de desarrollo para los connacionales en los espacios fronterizos. Se deja
constancia que la mayoria de Gobiernos Regionales ha priorizado la provision de
servicios en las zonas de frontera como objetivos estratégicos (Decreto Supremo N.°
019-2018-RE, 2018, p. 31).

El cuarto aspecto estudia la problematica vinculada a brechas en servicios y
bienes publicos, cuyo diagnostico refiere que existen brechas notorias en los rubros de
vivienda, salud, educacion e identificacion en los espacios fronterizos, lo cual se
agrava con el hecho de que no se logra ejecutar la totalidad de los presupuestos
institucionales modificados de los gobiernos regionales, provinciales y locales debido,
en parte, a la falta de especialistas en presupuesto publico o de decisiones politicas
(Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, pp. 31-43).

El quinto aspecto abarca la problematica vinculada a la inseguridad, la cual se
expresa en todos los campos de la actividad humana como, por ejemplo, la subversion,
la extrema pobreza, el trafico ilicito de drogas, narcotrafico, trata de personas, la
violencia de género, el trafico ilicito de migrantes, la contaminacion ambiental, entre

otros que afectan la gobernanza y ponen en riesgo la capacidad de administracion del
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Estado. Al respecto, nuevamente se aprecia que uno de los problemas fundamentales
es la ausencia institucional del Estado, lo cual es agravado por una fuerte presencia
estatal del pais vecino en su territorio local en frontera (Decreto Supremo N.° 019-
2018-RE, 2018, p. 45).

El sexto aspecto aborda la problematica vinculada a la identidad nacional de
los pueblos indigenas u originarios que se ubican en departamentos de frontera, a pesar
de los esfuerzos promovidos por el Estado peruano. Una vez mas, la poca presencia
del Estado repercute en las diferencias socioeconémicas y demé&s brechas de
desigualdad entre aquellos pueblos y el resto de la comunidad nacional (Decreto
Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, pp. 49-51).

El ultimo y séptimo aspecto se refiere a la problematica social sobre la base de
los resultados de la Encuesta Nacional de Hogares respecto a la pobreza monetaria en
el Pert y el indice de Progreso Social (IPS) que recoge 51 indicadores sociales y
ambientales. En este sentido, se evidencia que ningun departamento de frontera ha
logrado brindarles a sus ciudadanos las condiciones dptimas para su desarrollo
(Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 56).

Tras abordar estos siete aspectos, la Politica de Fronteras establece cuatro
objetivos especificos con sus respectivos lineamientos. Para los fines de la presente
investigacion y en relacion con los pasos de frontera, se debe resaltar el lineamiento
referido a promover y desarrollar esfuerzos intersectoriales e intergubernamentales
que buscan la dacion de servicios publicos de calidad en las areas y zonas de frontera,
en el marco del primer objetivo que persigue el desarrollo humano y uso sostenible de
los espacios de frontera (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 77).

En torno al segundo objetivo, incorporaciéon a la dindmica del desarrollo

nacional, destaca el lineamiento orientado a identificar y desarrollar corredores y redes
de desarrollo fronterizo articulados (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 78),
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en donde los Pasos de Frontera y CAF cobran un papel importante como facilitadores

del flujo transfronterizo de personas, vehiculos y mercancias.

En el mismo sentido, respecto al tercer objetivo referido a la integracién
competitiva en los espacios de frontera, conviene destacar el lineamiento que busca
fortalecer las capacidades de las autoridades e instituciones para promover su
articulacion en redes transfronterizas (Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p.
79).

En Gltima instancia, vinculado al objetivo 4 que aborda la seguridad y defensa
nacional, resulta de particular interés el lineamiento que propone la dotacion de
adecuada infraestructura y equipamiento moderno para fortalecer las capacidades
institucionales de las entidades publicas relacionadas a la seguridad y defensa nacional
(Decreto Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 80); como los CAF toda vez que llevan

a cabo el control fronterizo correspondiente.

En cuanto al seguimiento y evaluacién de la presente politica nacional, el
Ministerio de Relaciones Exteriores es el ente responsable de recoger y sistematizar la
informacidn respecto al cumplimiento de los objetivos de la presente politica (Decreto
Supremo N.° 019-2018-RE, 2018, p. 85). Dado que el CONADIF es la plataforma
responsable de la coordinacidn intersectorial e intergubernamental de la Politica de

Fronteras, el mismo ser4 utilizado para medir los avances y evaluar el cumplimiento.

2. Establecimiento de los pasos de frontera y CAF en nuestras fronteras

Conforme se ha estudiado en el acapite 1.6 del presente capitulo, el Ministerio
de Relaciones Exteriores es el ente encargado de conversar y acordar la habilitacion
de un determinado Paso de Frontera; asi como también del proyecto de inversién

publica para la construccion e implementacion de los CAF.
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Respecto a la habilitacion de los pasos de frontera, cabe recordar que los
Acuerdos de Paz de Brasilia en 1998 establecieron algunos de los pasos de frontera
que se encuentran habilitados con Ecuador; mientras que el resto han sido acordados
de manera bilateral mediante intercambio de notas diplomaticas con cada uno de
nuestros paises vecinos. Para ello, la Cancilleria conversa con su homdélogo del pais
vecino sobre la habilitacion de un Paso de Frontera de forma permanente y, una vez
Ilegado a un acuerdo, se efectia un intercambio de notas que constituyen un tratado
que debe ser perfeccionado. Si bien el procedimiento no tiene un alto nivel de
complejidad, si depende mucho de la conformidad que otorgan las autoridades
competentes del control fronterizo para ello (D. Davila, comunicacion personal, 10 de
setiembre de 2021).

Las acciones de la Cancilleria han devenido en la constitucion de diversos PCF
y, sobre todo, en el establecimiento de tres (03) CAF que a la fecha se encuentran
habilitados y operativos, entendiéndose los CAF como aquellas instalaciones en los
que se cuenta con la presencia conjunta de las autoridades competentes del control
fronterizo. Al respecto, el siguiente Gréafico 2 muestra la ubicacion de los principales
PCF y CAF con cada pais limitrofe; en tanto la Tabla 2 contiene informacion sobre

cada uno de ellos.

Tabla 2

Principales instalaciones de control fronterizo con cada pais limitrofe
Pais limitrofe Instalaciones Estado
Ecuador CEBAF Aguas Verdes - Huaquillas Habilitado y operativo
Colombia PCF Santa Rosa Habilitado y operativo
Brasil PCF Ifapari Habilitado y operativo
Bolivia CEBAF Desaguadero Habilitado y operativo
Chile Complejo Fronterizo Santa Rosa Habilitado y operativo

Nota: Elaboracion propia.

89



Gréfico 2

Mapa sobre el principal PCF o CAF con cada pais limitrofe
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En adelante, se procedera a abordar la situacion fronteriza con cada pais
limitrofe, lo cual incluye la habilitacion de los Pasos de Frontera y, sobre todo, la

implementacion de los CAF en lo que corresponda.

2.1 Pasos de Frontera'y CAF en la frontera entre el Pert y Ecuador

La frontera con Ecuador se extiende a lo largo de 1529 km y se considera como
una de las mas desarrolladas y con mas mecanismos e iniciativas de integracion y
desarrollo, incluyendo la realizacién de 13 Gabinetes Binacionales hasta la fecha. En
este contexto, el Acta de Brasilia constituye la pieza central para entender el desarrollo
e integracion fronteriza con Ecuador enmarcados en el Acuerdo Amplio de Integracion
Fronteriza, Desarrollo y Vecindad, asi como el Plan Binacional en su capitulo Ecuador

y Capitulo Perd.

Antes de la firma de la paz, la frontera con Ecuador presentaba un déficit de
infraestructuras socio-productivas que tendrian el potencial de impulsar el crecimiento
de las economias locales y elevar sus niveles de productividad y competitividad. Esto
no hizo mas que agudizar la poca presencia de sus respectivos Estados y la
desarticulacion de tales territorios respecto a las grandes ciudades y capitales
nacionales. Asimismo, aun cuando el canal de relacion mas intenso era el comercial;
el nivel de exportaciones bilaterales era muy bajo (por ejemplo, en 1991 las
exportaciones peruanas al Ecuador eran solo el 1% del total nacional), con excepcion

del comercio de la zona fronteriza costera.

En ese contexto, la suscripcién del Acuerdo Amplio de Integracién Fronteriza,
Desarrollo y Vecindad, parte de los Acuerdos de Paz de 1998, incluyé como Anexo el
Convenio sobre Transito de Personas, Vehiculos, Embarcaciones Maritimas y
Fluviales. Asi, el articulo 14 de este Convenio establece la habilitacion de nuevos
pasos de frontera con miras a reducir los costos de conectividad e incrementar los

flujos comerciales, el turismo y el transito de personas.
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En consecuencia, se establecieron cinco ejes de interconexion vial Perd-
Ecuador, donde en cada uno se tiene previsto implementar un CEBAF en el marco de
la Decision N.° 502 de la CAN. De este modo, el Grafico 3 muestra los ejes viales en
mencion y la Tabla 3 incluye la informacidn basica respecto a los CEBAF previstos
para el paso de frontera en cada eje vial.

Grafico 3
Mapa de los Ejes de Interconexion Vial entre Per( y Ecuador

i E

Nota: Elaboracion propia.
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Tabla 3
Situacién de los CEBAF a construirse en cada Eje Vial entre Per( y Ecuador

Eje Vial (EV)[ CEBAF Estado
EV 1: Piura - Guayaquil ~Aguas Verdes - Habilitado y operativo.
Huaquillas

EV 2: Sullana — Arenillas  EI Alamor - Lalamor Etapa de preinversion
finalizada.

EV 3: Sullana — Loja La Tina - Macara Proximo a terminar la
obra.

EV 4: Saramiriza— Loja  Namballe - Zumba Etapa de preinversion

finalizada.

Nota: Elaboracion propia.
[ g Eje Vial 5 aun esta por definirse.

En relacion a los CEBAF, el del Eje Vial 1 (Aguas Verdes — Huaquillas) tiene
una configuracion de doble cabecera y se encuentra en funcionamiento desde enero
del 2013 y se ha gestionado con las entidades competentes del control fronterizo la
implementacidn de un sistema de control integrado que permite mejorar el servicio de
control de pasajeros y carga (COSIPLAN, 2016). EI CEBAF del Eje Vial 3 (La Tina
— Macara) se ubicaré en el lado ecuatoriano y se encuentra culminando la etapa de
construccion, por lo que estard préximo a inaugurarse. Mientras tanto, dicho paso de
frontera cuenta con las entidades competentes del control fronterizo de ambos lados

de la frontera efectuando sus labores de control de forma disgregada.

En el caso de los CEBAF correspondientes al Eje Vial 2 (EI Alamor — Lalamor)
y al Eje Vial 4 (Namballe — Zumba), ambos han culminado la etapa de preinversion y
se encuentran en el proceso de saneamiento fisico y legal de los terrenos. Mientras
tanto, las entidades de control fronterizo efecttan sus labores en dichas localidades de

forma independiente.
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En consecuencia, el Eje Vial 1 se constituye como la principal via de
articulacion fisica y econdmica entre ambos paises. Asimismo, el limitado nimero de
PCF o CAF con Ecuador, aunado a la porosidad de una frontera tan extensa, trae como
consecuencia la posibilidad de que los intercambios comerciales transfronterizos se
den a través de pasos informales, lo cual agudiza el contrabando, la migracion ilegal y
otros delitos conexos. Lo ideal seria que existiera la posibilidad de un ingreso formal

de mercancias a través de otros puntos en frontera.

Entre los problemas presentes en la frontera peruano-ecuatoriana, la mineria
ilegal -y la consecuente degradacion del medio ambiente- se constituyen como uno de
los mas importantes, sobre todo en la zona fronteriza de la regiébn Amazonas. Otro
tema relevante es la lucha contra el trafico de drogas dada la porosidad de la frontera
con Ecuador; asi como también la inseguridad ciudadana que incluso presenta casos
de asesinato en la frontera debido a pugnas de poder por el control de pasos ilegales.
Evidentemente, todo ello requiere de una cooperacion profunda entre ambos paises

para asegurar un control efectivo de la frontera.

De manera adicional, cabe sefialar que las cadenas de valor transfronterizas
mas relevantes y de mayor potencial se refieren a frutos amazoénicos, productos
forestales, piscicultura, papas, café y turismo (Innovact Platform, 2019c). Por tanto,
resulta necesario la implementacion de pasos fronterizos con procedimientos agiles y
soluciones oportunas para facilitar el transito de personas, mercancias y medios de

transporte.

2.2 Pasos de Frontera 'y CAF en la frontera entre el Pera y Colombia

La frontera peruano-colombiana se extiende a lo largo de 1506 km y se
encuentra ubicada en la Amazonia, caracterizada por la presencia de bosques tropicales
y abundantes recursos naturales. En esta region, los rios Amazonas y Putumayo,
ademas de constituirse en limites arcifinios que representan la frontera entre ambos

paises, constituyen la Unica via de penetracion y comunicacion permanente que
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facilitan los modelos econémicos de subsistencia para la poblacion que -en su mayoria-

pertenece a pueblos indigenas.

Al respecto, la mayoria de dicha poblacion se encuentra en situacion de pobreza
y marginamiento. La limitada atencion por parte del Estado y el acceso restringido a
los mercados y dinamicas econdmicas-comerciales mas alla del nivel local son
consecuencia del aislamiento de los polos de desarrollo, la limitada accesibilidad y la
dispersion de la poblacion (Innovact Platform, 2017b). De esta manera, los indices
referidos a la satisfaccion de necesidades basicas, tales como salud, educacion, agua
potable, saneamiento y energia, son mucho mas bajos que el promedio nacional. Mas
aun, algunas zonas de esta region fronteriza son afectadas por actividades ilegales,
tales como el trafico ilicito de drogas, la mineria ilegal, la tala ilegal, la trata de

personas Y el narcotrafico.

La ZIF entre ambos paises se establecid en el 2002 y esta conformada por las
provincias de Maynas, Putumayo y Ramén Castilla por el lado peruano; mientras que,
del lado colombiano, se incluye al departamento de Amazonas y el municipio de
Puerto Leguizamo. Ademas, dicha ZIF incluye las dos capitales de departamento mas
importantes de la Amazonia peruano-colombiana, Iquitos y Leticia, cuya

interconexion tiene una importancia estratégica.

En cuanto a los pasos de frontera y CAF, cabe resaltar el proyecto de inversion
publica vigente, que se encuentra en etapa de elaboracion de expediente definitivo,
para implementar un CENAF en la localidad de Santa Rosa (Loreto) mediante la
instalacion de una plataforma flotante fija en el rio Amazonas (L.F. Isasi,
comunicacion personal, 01 de marzo de 2021). De esta manera, se favoreceria la
presencia del Estado y se promoveria el comercio tanto con Colombia como con Brasil,
al mismo tiempo que estimularia otras dindmicas comerciales, turisticas y culturales.
Del mismo modo, cabe precisar que, aun cuando Colombia y Peru forman parte de la
CAN, por el momento no se cuenta con un CEBAF en esta frontera.
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Como dato adicional, se debe mencionar que se busca consolidar, a través de
la transferencia tecnoldgica e innovacién, las cadenas de valor transfronterizas
vinculadas a la produccion y comercializacion del cacao de aroma nativo y la
piscicultura, entre otros (Innovact Platform, 2017b). En este sentido, la habilitacion de

pasos de frontera, de preferencia, fluviales coadyuvarian con este propdsito.

2.3 Pasos de Frontera 'y CAF en la frontera entre el Pera y Brasil

La frontera con Brasil se extiende a lo largo de 2822 km, constituyéndose en la
mas extensa entre el Perd y sus paises vecinos. En el marco del Encuentro Presidencial
del 2009 entre los Jefes de Estado de ambos paises, se suscriben tres acuerdos que
abordan la materia fronteriza: el Acuerdo Marco para el Establecimiento de la Zona
de Integracion Fronteriza Peru-Brasil, el Acuerdo Marco sobre Localidades
Fronterizas Vinculadas y el Acuerdo Marco para el Establecimiento de Sistemas de
Control Integrado en los Pasos de Frontera. En torno a este ultimo acuerdo se han
tenido negociaciones con miras a establecer el sistema de control integrado en el paso
de frontera Ifiapari — Assis e incluso se han iniciado los estudios para el establecimiento

de un sistema de control integrado trinacional que incluya también a Bolivia.

Los pasos de frontera con Brasil son relevantes por cuanto se busca la atencién
de las necesidades de las poblaciones fronterizas, con especial énfasis en la de los
pueblos originarios. Ademas, se cuenta con una agenda de integracion y apertura
comercial con la intencion de ampliar el mercado y generar nuevas oportunidades para
las dindmicas econdmicas locales; al mismo tiempo que se pretende combatir los

ilicitos en la frontera mediante la cooperacion en materia de seguridad y defensa.

Cabe sefialar que, en marzo del 2019, los Viceministros de Relaciones
Exteriores de ambos paises se comprometieron en realizar una reestructuracion de los
28 mecanismos bilaterales existentes con la finalidad de movilizar mas agil y
eficazmente la voluntad politica de las autoridades regionales y locales (MRE, 2019a).

Como consecuencia de ello, hoy se cuenta tanto con el Comité de Frontera Norte como
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con el Comité de Frontera Sur. Se debe afiadir el hecho de que las expectativas de las
regiones de Loreto, Ucayali y Madre de Dios coinciden en la necesidad de generar las
condiciones necesarias para incrementar sostenidamente los intercambios comerciales

y turisticos entre ambos paises (MRE, 2020a).

En este sentido, la escasa presencia de autoridades brasilefias ha motivado el
hecho que SUNAT, Migraciones y SENASA busguen, como estrategia alternativa,
homologar procedimientos y ampliar horarios de atencidn con sus pares brasilefios. Al
respecto, SENASA tiene interés en contar con un protocolo binacional zoo y
fitosanitario para el ingreso y salida de productos agricolas y vegetales; al mismo
tiempo que las administraciones aduaneras propenden el intercambio de informacién

para facilitar sus labores de control fronterizo.

Es importante sefialar que, si bien por ahora las entidades de control fronterizo
laboran de forma dispersa, se viene trabajando el proyecto CENAF Ifapari, el cual se
encuentra en etapa de expediente técnico (de manera similar al caso del proyecto en

Santa Rosa, en la frontera con Colombia).

Cabe mencionar que la zona de frontera con Brasil es un espacio de baja
densidad poblacional en donde, por su lejania de los centros de poder, la presencia
estatal en dichos espacios es limitada. Asi también, debido a su extension y las
caracteristicas antes mencionadas, es vulnerable a la influencia externa y enfrenta el
riesgo de una posible crisis de identidad nacional. Por ello, la implementacion y
ejecucion de la Politica de Fronteras es de vital importancia por cuanto convoca
acciones enfocadas a revertir esta problematica y que contribuyen al tratamiento

integral y sostenible de las fronteras peruanas.

2.4 Pasos de Frontera 'y CAF en la frontera entre el Pera y Bolivia

La frontera entre ambos paises se extiende a lo largo de 1047 km y contiene

dos entornos geograficos distintos: uno altiplanico, constituido por la meseta del
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Altiplano y los alrededores del Lago Titicaca; y uno amazonico, en el norte y en torno
a los rios Madre de Dios y Acre. La ZIF Per(-Bolivia se cred en el 2002 y comprende
seis departamentos en el Peru (Arequipa, Cuzco, Madre de Dios, Tacna, Puno y
Moquegua) y cinco departamentos en Bolivia (La Paz, Oruro, Potosi, Beni y Pando).
Asi también, cabe precisar que las ciudades més relevantes cerca de la frontera son
Tacna, Juliaca y Puno, El Alto, La Paz y Cobija.

En el ambito comercial, el dltimo reporte de comercio bilateral elaborado por
Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR) sefiala que el comercio
entre ambos paises es intenso, llegando a superar los mil millones de délares en los
ultimos afios (MINCETUR, 2020a, p. 1). Al respecto, se ha identificado cadenas de
valor transfronterizas con mayor potencial. Asi, en el sector altiplanico, tales cadenas
de valor estan referidas a camélidos, papas indigenas, café y turismo comunitario;
mientras que el sector amazonico cuenta con cadenas de valor vinculadas a frutos
amazonicos de monte (i.e. castafia, cacao amazolnico, copoazl, asai), turismo,
piscicultura y café (Innovact Platform, 2019b). Cabe sefialar que el desarrollo de estas
industrias requiere superar los retos vinculados a contar con la adecuada
infraestructura de comunicacion que facilite tanto el comercio de las mercancias como
la experiencia de viaje de los turistas, por ejemplo, en la ruta Cuzco-Puno-Copacabana-
La Paz.

En 2015, la creacion de los Gabinetes Binacionales y Encuentros
Presidenciales contribuyd con un mayor impulso a los esfuerzos de integracion entre
ambos paises. Como consecuencia, uno de los cuatro pasos de frontera existentes
cuenta con un CEBAF en el marco de la Decision CAN N.° 502. Asi, en abril del 2018,
se inaugurd el CEBAF Desaguadero para agilizar el control fronterizo tanto de las
personas como de los flujos comerciales transfronterizos, marcando un hito en el

contexto del desarrollo e integracion fronterizos entre ambos paises.

En este sentido, el texto del acuerdo especifico para su implementacion

establece la modalidad de cabecera Unica ubicada en territorio peruano y las
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caracteristicas del sistema de control integrado en la frontera (Acuerdo Especifico
Entre La Republica Del Pert y El Estado Plurinacional de Bolivia Para El Centro
Binacional de Atencion En Frontera (CEBAF) Desaguadero, 2018). En tal sentido, en
dicho CEBAF trabajan de manera conjunta las autoridades competentes del control
fronterizo, tales como Migraciones, SENASA y Aduanas. Cabe precisar que el control
es realizado de manera yuxtapuesta, es decir, las acciones de control son llevadas a
cabo por pares de organismos de frontera con funciones analogas, operando primero
las del pais de salida para continuar con las del pais de entrada, conforme al esquema

que se muestra en el Grafico 4.

Grafico 4

Modelo de Control Integrado en el CEBAF Desaguadero entre Peru y Bolivia
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Fuente: SUNAT (2019).

Ademas, la infraestructura del referido CEBAF se encuentra equipada con el
Sistema Informético de Trénsito Internacional Aduanero (SINTIA), lo cual facilita el
transito de todos los vehiculos que transiten por este complejo, ya que el intercambio
de informacién en linea permite evitar la duplicidad del registro de transito
internacional, reduciendo el tiempo de control y los costos de dichas operaciones que
resultan en una mejora de la eficiencia de la cadena logistica transnacional.
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Una de las principales preocupaciones respecto a este CEBAF es la ejecucion
idénea del horario de atencidn a los usuarios que transitan por el complejo; asi como
también, se presenta la necesidad de instruir adecuadamente a los medios de transporte
y demaés usuarios para cumplir con la documentacion completa, de tal modo que se
pueda reducir eficazmente los tiempos de atencion por cada vehiculo (L.A. Oliveros,
comunicacion personal, 05 de febrero de 2021).

En torno al flujo migratorio, segun las estadisticas de Migraciones al afio 2019,
antes de las estrictas cuarentenas impuestas para gestionar la crisis sanitaria de la
Covid-19, el CEBAF Desaguadero permitio un movimiento migratorio (salida e
ingreso) de 29 102 ciudadanos peruanos y 112 281 ciudadanos extranjeros, siendo
superado, en la misma frontera con Bolivia, por los flujos migratorios en los PCF en

Desaguadero y Kasani (Migraciones, 2021, pp. 3, 5).

Como dato adicional, se debe sefialar el interés por establecer un CEBAF en el
paso de frontera San Lorenzo — Extrema. Al respecto, en ocasion del Encuentro
Presidencial y VI Gabinete Ministerial Binacional Bolivia — Peru, los Jefes de Estado
de ambos paises destacaron la pronta habilitacion de dicho paso de frontera, sefialando
que se vienen realizando trabajos minimos de acondicionamiento para su
funcionamiento provisional (MRE, 2021a). Ello se realizara a través de la habilitacion
de unos médulos temporales donde trabajaran todas las entidades competentes de
ambos paises en una sola instalacién, y se tiene previsto empezar a operar en enero del

préximo afio (L.F. Isasi, comunicacion personal, 05 de noviembre de 2021).

De manera complementaria, se debe sefialar que los principales desafios en el
espacio fronterizo entre Per( y Bolivia son la pobreza extrema; el acceso a servicios
basicos, como los referidos a educacion, salud, agua potable y saneamiento; la
inseguridad y la violencia; la deficiente infraestructura vial e interconexion eléctrica;
asi como también las amenazas medioambientales, tales como la deforestacion, la
preservacion de areas protegidas y el manejo integral de recursos naturales (Innovact
Platform, 2019a, p. 7).
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Por su parte, los principales problemas que afectan a esta zona son las altas
tasas de informalidad, la escasa generacion de valor agregado y la ausencia de cadenas
de produccion que dinamicen la economia local, los bajos niveles de tecnologia para
mejorar los procesos productivos; asi como también, el incremento de las actividades
ilegales que incluyen la forestacion ilegal, la mineria ilegal, la produccion de coca y el
trafico de drogas (Innovact Platform, 2019a, p. 8).

2.5 Pasos de Frontera y CAF en la frontera entre el Perta y Chile

La frontera terrestre entre Per( y Chile se extiende a lo largo de 169 km y se
caracteriza por ser una zona arida. Las ciudades fronterizas mas importantes, Tacnha y
Arica, se encuentran a menos de 60 km de distancia, mucho mas cerca que las ciudades
mas proximas en cada pais (Moquegua se ubica a méas de 160 km de Tacna e lquique
a més de 300 m de Arica). De este modo, la cercania y fluida relacion entre ambas
ciudades conforman un ejemplo de un Complejo Urbano Transfronterizo, tal y como

ya ha sido sefialado en el acépite 1.2.4 del capitulo I.

En el ambito comercial, Chile es el segundo socio comercial del Pert en
América Latina (después de Brasil) y octavo del mundo (MINCETUR, 2020b, p. 1).
Al respecto, entre las cadenas de valor transfronterizas mas importantes figuran las
vinculadas al turismo, el comercio, la agroindustria y los servicios (sobre todo
médicos) (Innovact Platform, 2017a). Por tanto, dadas las condiciones geograficas y
econdmicas, el mejoramiento de la gestion fronteriza en los complejos fronterizos de
Santa Rosa y Chacalluta se constituye como una primera alternativa para mejorar las

dindmicas econdmicas de la zona fronteriza.

Conforme a lo establecido en la Declaracion de Lima del Encuentro
Presidencial y Primer Gabinete Binacional Pert — Chile, celebrado en julio del 2017,
y en cumplimiento del Acuerdo Marco para la implementacién de sistemas de control
integrado y de cooperacion para la facilitacion del transito en los pasos de frontera

habilitados entre la Republica del Pert y la Republica de Chile, suscrito en el afio 2011,
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se inauguré el Control Integrado en los complejos fronterizos de Santa Rosa (Tacna)
y Chacalluta (Arica) en octubre del 2017 (MRE, 2017), con el cual se consiguid
simplificar los tramites en frontera en beneficio de los usuarios que diariamente cruzan

la frontera.

En este sentido, al ser de doble cabecera, los controles son realizados en el
complejo con sede en el pais de destino, siendo evaluados primero por las autoridades
del pais de salida y luego por los del pais de entrada, lo cual deviene en una Unica
detencion de las personas, equipajes, mercancias y vehiculos, procurando utilizar
procedimientos de control que eviten la duplicidad de tramites y registros, asi como
revisiones no intrusivas en la medida de lo posible. De manera similar al CEBAF
Desaguadero, en cada complejo se efectia el control de manera secuencial o
yuxtapuesta por pares de entidades nacionales con responsabilidades analogas. Asi, la
implementacién de este sistema de control integrado ha generado que los tiempos de

atencion se redujeran en un 40% durante el 2018.

Asimismo, cabe destacar que tras llevarse a cabo el 111 Gabinete Binacional
PerG — Chile en el afio 2019, las respectivas autoridades de ambos paises han
convenido en eliminar el uso de formularios fisicos y procedimientos manuales para

reemplazarlos por un sistema informatico armonizado (MTC, 2019).

En torno al flujo migratorio, segun las estadisticas de Migraciones al afio 2019,
el Complejo Fronterizo Santa Rosa se constituyd en la principal via de acceso, luego
del Aeropuerto Internacional Jorge Chavez, con un movimiento migratorio de mas de
3.3 millones de ciudadanos peruanos y 3.6 millones de ciudadanos extranjeros, muy
por encima de los niveles de circulacion en el CEBAF del Eje Vial 1 con Ecuador,

dependencia que ocupa el tercer puesto en las citadas estadisticas (Migraciones, 2021,
pp. 3, 5).

Por su parte, los principales problemas que afectan a esta zona son el

narcotrafico, en tanto la referida frontera forma parte de la ruta de transporte de drogas;
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la trata de personas y el trafico ilicito de migrantes, tanto con fines laborales como de
explotacion sexual; y el contrabando, en su mayoria, de electrodomésticos, ropa, autos,
entre otros. De manera complementaria, se debe sefialar que el fortalecimiento de la
gestion de riesgos desastres naturales -como la ocurrencia de un sismo o tsunami

nocturno- figura entre los principales desafios en este espacio fronterizo.

3. Desafios en la implementacion de los pasos fronterizos y CAF

Tras haber analizado los pasos de frontera y CAF habilitados en el territorio
nacional y a la luz de las experiencias internacionales en otros entornos geopoliticos
en materia de control fronterizo, este Gltimo acépite pretende esbozar los desafios y
vislumbrar las oportunidades que se presentan en la implementacion de los pasos de

frontera y CAF a nivel nacional.

En tal sentido, se discutira sobre las acciones que el MRE podria llevar a cabo
en torno al disefio y concepcion de estas instalaciones, asi como las acciones
intersectoriales y a distintos niveles de gobierno para la operacién y mantenimiento de
las mismas. Del mismo modo, dado que el Per( forma parte de la CAN, también se
incluyen propuestas para mejorar el control fronterizo en este entorno de integracion
de la subregion andina. Por ultimo, se plantea propuestas de cooperacion internacional
con instituciones que poseen la expertise necesaria para compartir conocimientos y

buenas préacticas en esta materia.

3.1 Propuestas de accion desde Cancilleria

Se debe tener siempre presente que el control integrado se constituye en la
metodologia mas eficaz para la gestion fronteriza. Por tanto, se debe procurar convertir
los CAF en infraestructuras que alojen a las autoridades competentes del control
fronterizo de ambas naciones, de tal forma que se reduzcan los tiempos de control y el

transito fronterizo sea mas fluido. En particular, se recomienda optar por el modelo de
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control integrado yuxtapuesto, en virtud de lo sefialado en el acépite 1.3.3. del capitulo
Iy, en especifico, por los beneficios expuestos en la Tabla 1.

Asimismo, cabe tener en cuenta que el disefio de los CAF debe contar con
espacios e infraestructura para brindar los servicios basicos y complementarios que
otorgan mayor fluidez al trénsito transfronterizo, sefialados tanto en la Decision CAN
N.°® 502 como en el Decreto Legislativo N.° 1183, y también considerando las
instalaciones del CUF Santo Tomé — S&o Borja, denominado como el ideal de América
Latina por la OMA. Del mismo modo, se debe incentivar la ejecucion de obras para
acondicionar la infraestructura de los CAF que experimentan mayores demandas o
bien implementar mejoras en la gestién de los procesos de control con el fin de

optimizar los tiempos de atencion.

En adicion, se debe procurar consensuar con los paises limitrofes el horario de
atencion de los CAF que alberguen a autoridades competentes de ambos Estados, dado
que se presentan casos donde la ausencia de una autoridad en algin punto de control
inhabilita ese mddulo de atencidn. Bien podria adecuarse el horario o establecer algun
mecanismo que permite delegar las funciones en caso falte alguna autoridad, como el
sistema de control migratorio simplificado propuesto por la Cancilleria chilena, la cual
permite contar con una menor cantidad de funcionarios del pais limitrofe, ya que son

asistidos por un sistema de alertas informaticas.

En torno a la necesidad de mayor transparencia y con el animo de facilitar la
informacidn al usuario que transita a través de los pasos de frontera y CAF, se propone
la creacion de un Observatorio de Fronteras, de manera similar al proyecto “Pasos
Suramericanos” elaborado por el COSIPLAN. Esta plataforma deberia alojar los
horarios de atencion, el tipo de el transito transfronterizo permitido, los documentos
requeridos para ello, datos Gtiles de contacto de ambos lados de la frontera, los accesos
viales hacia las instalaciones, entre otros; asi como también compartir informacion
relativa a las areas de frontera con miras a que las autoridades puedan planificar

mejores politicas publicas para dichos espacios.
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Asi también, se deben impulsar planes y programas de desarrollo e integracion
fronterizos a través del CONADIF, instancia presidida por el MRE, a fin de fortalecer
la presencia institucional del Estado en los espacios de frontera, por ejemplo, a traves
de la realizacién de estudios sobre la problematica fronteriza con la coordinacion de
las ODE vy otras entidades publicas o privadas y la participacion de la poblacién local.
Ello también contribuye al fortalecimiento de la gobernanza democrética al involucrar
la participacion de la sociedad civil y el sector privado para la formulacion de politicas,

estrategias y planes respectivos.

3.2 Propuestas de accion intersectoriales y a distintos niveles de gobierno.

También se plantea establecer protocolos en casos de desastres naturales y
capacitar a los agentes de control fronterizo sobre los mismos, de tal forma que se
encuentren preparados para estas ocasiones y agilicen el transito tanto de personas

como de suministros para la atencién oportuna de las comunidades afectadas.

En torno a los CAF que cuenten con la presencia de autoridades competentes
de ambas naciones y sobre la base del tercer pilar de cooperacion de la IBM, se plantea
que las capacitaciones sean binacionales con la finalidad de asegurar que ambas partes
cuenten con un enfoque comun sobre los procesos de control fronterizo y contribuyan
a las labores de sus pares vecinos. El contar con procedimientos similares incide
directamente en la competitividad de los actores privados, asi como también allana el

camino hacia la integracion regional con los paises vecinos.

Se recomienda implementar acciones de simplificacion administrativa en los
PCF y CAF, de tal manera que se puedan identificar y eliminar las barreras

burocraticas existentes para que las personas transiten y comercien de manera mas agil.
Se plantea la posibilidad de llevar a cabo sesiones AMA (acronimo de Ask Me

Anything) y un foro para recolectar ideas de las empresas que transportan mayor

cantidad de mercancias para identificar debilidades en la operacion de los CAF, puesto
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que las empresas, como usuarios frecuentes, pueden identificar puntos de mejora en

torno a la operacién de los mismos.

Se propone equipar los CAF con tecnologia que permita efectuar el control
fronterizo de manera electronica o digital, sin uso de formularios impresos que
ocasionan demoras en la atencion por cada usuario. En base a la experiencia de la UE
y del Mercosur, la transicion a la virtualidad exigira contar con un sistema informatico
estandarizado que facilite el intercambio de informacion entre todas las partes

implicadas en la planificacién y operacién de los CAF.

En alianza con otros niveles de gobierno y universidades locales se debe
fomentar estudios sobre los espacios fronterizos a nivel nacional, de tal forma que, a
través de un didlogo fluido con las autoridades, las necesidades particulares de cada
espacio fronterizo se materialicen en politicas publicas que coadyuven al desarrollo e

integracion de estos espacios.

3.3 Propuestas de accion en la Comunidad Andina.

Se aprecia que la integracion fronteriza en el MRE se trabaja de manera
bilateral a través de acuerdos especificos con cada pais limitrofe y no siempre se
vinculan con los esfuerzos realizados a través de la CAN. Ante ello, se propone
desarrollar politicas comunitarias que favorezcan el trabajo articulado de todos los
paises miembros para evaluar el funcionamiento de los CEBAF existentes y abordar
los problemas en los controles fronterizos de forma conjunta, buscando soluciones que
faciliten la interoperabilidad entre los sistemas de control de la subregion andina; asi
como también fomentar el dialogo multilateral sobre esta materia para el intercambio
de buenas practicas y casos de éxito. Todo ello podria realizarse a traves del GANIDF,
instancia de la CAN que cuenta con la participacién de todos los paises miembros y

tiene competencia sobre el tema en cuestion.
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De manera analoga al Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), se
propone la creacion de un Fondo que -complementando las labores de control
fronterizo- busque corregir las disparidades econémicas y sociales de la subregion
andina. Dicho fondo podria estar orientado a fortalecer la infraestructura fisica y digital
de los CAF, promover las inversiones y proyectos de desarrollo local en los espacios
fronterizos, con especial énfasis en la asistencia para el fortalecimiento de las PYME,

entre otros.

3.4 Propuestas de cooperacién internacional

Dado el prestigio que posee la Union Europea en materia de control fronterizo,
surge la posibilidad de contar con relaciones de cooperacion con el objetivo de, por un
lado, intercambiar conocimientos y buenas practicas con las autoridades y funcionarios
publicos que intervienen tanto en la concepcion y disefio del CAF como en su
operacion y mantenimiento; mientras que, por otro lado, realizar consultorias a fin de

mejorar la operatividad de los CAF establecidos en el pais.

En cuanto a la OIM, también surge la posibilidad de solicitar asistencia técnica
con el propésito de armonizar la legislacién y las politicas referidas al control
fronterizo a la luz de las mejores practicas internacionales, o para fortalecer la

infraestructura fisica a fin de reforzar la capacidad operativa de los CAF.
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CONCLUSIONES

« El auge de diversos estudios sobre la frontera desde la década de 1990 ha
permitido que la nocién de frontera transite de una légica lineal a una espacial,
entendida como un espacio donde confluyen una serie de dindmicas sociales y
econdémicas desde ambos lados del limite y que estimulan un movimiento e
intercambio de personas, vehiculos y mercancias. Asi, ante la presencia de vinculos e
intereses comunes en dichos espacios, los Estados limitrofes vislumbran la necesidad
de concebir e impulsar acciones y proyectos de manera coordinada para atender los

requerimientos de los espacios fronterizos.

« Dichas acciones y proyectos se realizan en el marco de politicas publicas,
cuya planificacion requiere especificar el alcance geografico que tendran. Para ello, se
aborda tres escalas territoriales de la frontera, desde el Area de Frontera que
comprende el ambito local del espacio fronterizo donde se ubican los pasos de frontera
y las instalaciones de control fronterizo; pasando por la nocion de Zona de Frontera
hasta el concepto de Region de Frontera. Asimismo, también se hace mencion de los
conceptos referidos a Zona de Integracién Fronteriza (ZIF, en el marco de la Decision
CAN N.°501) y Region Complementaria.

« La frontera en si misma es escenario de mdltiples realidades complejas en
constante transformacién, por lo que solo puede ser definida de forma aproximada y
transitoria. La presente investigacion aborda los conceptos desarrollados por diversos
autores, tales como integracion formal y funcional (Dilla y Breton, 2018); la
clasificacion escenarios-tipos (Oliveros, 2002) para la Comunidad Andina (CAN), la
tipologia de territorio circulatorio (Tapia et al, 2017) y, por ultimo, el Complejo
Urbano Transfronterizo (Dilla, 2008, 2015). Estos dos ultimos términos son aplicados

a la realidad fronteriza entre las ciudades de Tacna y Arica.

« Si bien cada frontera posee caracteristicas especificas, un aspecto en comun

es que los Estados limitrofes intervienen en ellas para fomentar su desarrollo. En este
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sentido, el desarrollo fronterizo es entendido como el proceso de satisfaccion de las
necesidades socioecondémicas de la poblacién en aquellos espacios fronterizos.
Cuando dicho proceso es convenido por ambos Estados limitrofes sobre la base de
costos y beneficios compartidos, se hace referencia a integracion fronteriza. Una
primera etapa de este proceso comprende el establecimiento de un régimen fronterizo,
que abarca tanto la facilitacion del transito transfronterizo de personas, vehiculos y
mercancias; asi como la complementacién de servicios basicos de salud, educacion,

telecomunicaciones, energia, entre otros.

« En torno a la facilitacion del citado trénsito, los Estados limitrofes
generalmente convienen en habilitar pasos de frontera con el objetivo de canalizar y
reorientar los flujos migratorios y comerciales transfronterizos. En este sentido, ante
la exigencia de contar con servicios publicos de cada pais limitrofe para efectuar el
control fronterizo, se requiere de instalaciones que alberguen a las respectivas
entidades publicas competentes. Dichas instalaciones, para el caso peruano, se
denominan Centros de Atencién en Frontera (CAF), los cuales pueden ser nacionales

0 binacionales y, respecto a este Gltimo tipo, de una cabecera o doble cabecera.

« En referencia al control fronterizo efectuado en los CAF, se aborda de manera
preliminar el concepto de control integrado, el cual implica una Gnica detencion de los
usuarios que reduce los tiempos de atencién, evita la duplicidad de trdmites en ambos
lados de la frontera y disminuye los costos operativos para los usuarios.

« Un éptimo control fronterizo cumple un papel fundamental para garantizar el
movimiento seguro y ordenado de personas y mercancias, coadyuvando a los esfuerzos
(bi)nacionales para el desarrollo y la prosperidad de los espacios fronterizos. Entre las
consecuencias de un adecuado control fronterizo esta la prevencion del contrabando,
la lucha contra el crimen organizado, la seguridad de las personas que transitan, la
competencia de las empresas formales en igualdad de condiciones en los mercados

nacionales, la mayor recaudacion tributaria, entre otras.
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* En torno al estudio de los sistemas de control fronterizo en otros entornos
geopoliticos, la experiencia de la Unién Europea se constituye en un referente en esta
materia, en particular, en torno a la gestion de las fronteras con terceros Estados. La
gestion fronteriza se enfoca en facilitar los cruces fronterizos legitimos, manejar la
migracion de forma eficaz, mejorar la seguridad interna del blogue frente a amenazas

exteriores y salvaguardar el principio de libre transito de personas.

« Al respecto, la Comision Europea ha desarrollado el concepto de Gestion
Integrada de Fronteras (IBM), que comprende la coordinacion y cooperacion entre
todas las autoridades y entidades competentes de la gestion de fronteras con miras a
contar con un sistema eficaz y eficiente mediante el establecimiento de puestos
fronterizos que conlleven a una sola detencion de los usuarios, lo cual implica contar
con una infraestructura Unica y compartida por los servicios migratorios y aduaneros
de los paises limitrofes para sus operaciones de control. En este sentido, las directrices
elaboradas para formular e implementar politicas relacionadas con la IBM se

constituye en una preciada herramienta de trabajo a considerar.

« Por su parte, la region suramericana concibe a los pasos de frontera desde un
enfoque -principalmente- econémico, por cuanto se busca que desempefien un rol
articulador de las dindmicas comerciales y migratorias entre los paises de la region.
Desde la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana
(IIRSA) y el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN)
se han venido realizando esfuerzos para modernizar los pasos de frontera, tanto desde
el plano institucional a través de la armonizacion de politicas y buenas practicas como
desde el ambito de la infraestructura y el uso de adecuadas tecnologias para el

tratamiento e intercambio oportuno de informacion.

« En cuanto al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), la experiencia con los
controles integrados en sus fronteras data desde los 2000. Su acuerdo marco establece
responsabilidades diferentes para los paises limitrofes respecto a, por un lado, los

gastos de construccion y mantenimiento y, por otro lado, los referidos al suministro de
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mobiliario, instalacion y mantenimiento de equipos. En cuanto a los horarios de
atencion, se aprecia que pueden variar dependiendo de la importancia relativa de los

flujos comerciales que atraviesan cada paso de frontera.

« Asi también, la experiencia de MERCOSUR referida a los controles
aduaneros, migratorios y fitosanitarios se basan en el principio de intervencion previa
del pais de salida, con una tendencia a realizarlos de manera simultanea en la medida
de lo posible. Esto ha sido potenciado por el interés de sus Estados miembros por
armonizar las politicas y aspectos técnicos vinculados a la facilitacion del transito
transfronterizo. Prueba de ello se evidencia en la integracion de los sistemas

informaticos de las aduanas de cada pais miembro.

« Un caso de éxito en el MERCOSUR es el Centro Unificado de Frontera
(CUF) Santo Tomé — Sdo Borja, catalogado por la Organizacion Mundial de Aduanas
(OMA) como el que mas se aproxima al ideal en la region latinoamericana. Un aspecto
peculiar es la modalidad de concesion para su construccidn, operacion, mantenimiento
y explotacion. Destaca también la infraestructura que alberga tanto los servicios
bésicos de control fronterizo como otros complementarios que se ofrecen a los
usuarios; asi como también su operacién ininterrumpida durante las 24 horas de todos

los dias del afio.

 De manera similar, la CAN aborda la facilitacion del trénsito transfronterizo
como un aspecto del proceso de desarrollo e integracién de la subregion andina, para
lo cual procura que los paises trabajen de manera conjunta tanto en los proyectos de
infraestructura fisica como en la armonizacion de las normativas correspondientes, con
el objetivo de consensuar y simplificar los procedimientos de control fronterizo. Al
respecto, destaca la disposicién de considerar a las ZIF en las politicas nacionales de
desarrollo de cada pais miembro, asi como también la concepcion de los Centros
Binacionales de Atencion en Frontera (CEBAF) con el proposito de unificar

progresivamente los procedimientos administrativos relacionados a la facilitacion del
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transito transfronterizo, para lo cual establece el uso del control integrado en los

mismos.

« Desde la perspectiva nacional, el Ministerio de Relaciones Exteriores, y en
especifico la Direccién de Desarrollo e Integracion Fronteriza (DDF), tiene a su cargo
la implementacion de la Politica de Fronteras en coordinacion con los demas sectores
competentes y entidades de otros niveles de gobierno. Al respecto, se vienen
implementado las politicas y actividades estratégicas referidas a la puesta en
funcionamiento y mejora de los Centros Nacionales de Atencion en Frontera (CENAF)
y CEBAF con los cinco paises fronterizos para mejorar la facilitacién y control del

flujo transfronterizo de personas, medios de transportes y mercancias.

« Sobre la base de las experiencias internacionales abordadas en el Capitulo II,
se proponen ciertas acciones que la Cancilleria peruana puede ejecutar con miras a
mejorar tanto la infraestructura como la operacion de los CAF y, por consiguiente, la
facilitacion de los flujos comerciales y migratorios a traves de los pasos de Frontera
con el objetivo de contribuir al desarrollo e integracion fronterizos. Entre ellas destaca
la ejecucién de obras para mejorar la infraestructura de los CAF, la implementacion
del control integrado de las fronteras, la homologacién de los horarios de atencién por

parte de las entidades de ambos paises limitrofes, entre otras.
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