Metodologias de andlisis y planificacion del espacio fronterizo uruguayo-argentino

Dr. Emilio Silva Sandes

Grupo de Estudios de Fronteras y Regiones. Instituto de Geografia (Facultad de Filosofia y Letras

de la Universidad de Buenos Aires)

Observatorio Econdmico, Universidad Catélica del Uruguay

Resumen

El articulo se focaliza en los estudios académicos y técnicos realizados en Uruguay sobre la
frontera de dicho pais con Argentina, y sus relaciones como fuentes de informacion de diferentes

espacios e instrumentos que definen la geopolitica de las fronteras y su gestion.

El enfoque de investigacion es cualitativo. Se analizaron y procesaron distintos documentos
oficiales, se realizaron entrevistas en profundidad y se particip6 en instancias de observacion

directa en eventos relacionados con la tematica.

Se identifico, la escasez de estudios académicos, la minima atencién que los espacios de
investigacion nacional han otorgado al tema y la casi inexistente relacion existente entre la
produccion de conocimiento sistematico y la gestion geopolitica de las fronteras uruguayas. Al
mismo tiempo se constatd la debilidad tedrico-metodolédgica de los estudios realizados y las
dificultades para el acceso a fuentes de informacion confiables y comparables con las de los paises

limitrofes, especialmente en materia de estadistica.

Este articulo es un adelanto de los hallazgos iniciales de una linea de investigacion en curso sobre

el tema en cuestion.
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Introduccion

Los paises limitrofes con Uruguay, Argentina y Brasil, al igual que la mayoria de los
suramericanos, desde el siglo pasado cuentan con planes fronterizos que delimitan areas

relacionadas con la seguridad y el desarrollo, entre otros aspectos.

Uruguay recientemente ha iniciado un proceso similar con la promulgacion de la Ley 19.677 de
octubre del afio 2018, mediante la cual se encomendé a las Fuerzas Armadas tareas de vigilancia,
asi como el apoyo a otras agencias que tienen jurisdiccion en la frontera. Esta ley, que define una
“zona fronteriza” de 20 kilémetros de ancho a partir de los limites internacionales con Argentina

y Brasil, tiene como cometido central garantizar aspectos de seguridad.

Al mismo tiempo, y como reaccién a varias situaciones que se han registrado en los espacios
fronterizos (v.g. diferencia de precios relativos con Argentina y con Brasil, comercio informal,
contrabando a gran escala, trafico de drogas), ha iniciado un proceso tendiente a concretar un Plan
Nacional de Fronteras dirigido por del Ministerio de Relaciones Exteriores, y con la participacion
de actores politicos, académicos y representantes de organizaciones paradiplomaticas y

comerciales.

En este contexto, el articulo propone presentar tres aspectos relevantes relacionados con los

estudios de fronteras y el proceso de formulacion de estrategias geopoliticas fronterizas:

1-  Los enfoques metodolégicos predominantes en los estudios académicos y técnicos que han

servido de base para el analisis de la realidad fronteriza.

2-  La metodologia y los procedimientos empleados para la formulacion de planes para la
formulacion y gestion geopolitica de las fronteras desde el Estado Nacional, particularmente con

Argentina.

3-  Los vinculos existentes entre los estudios sobre fronteras y el proceso de la formulacion de

estrategias geopoliticas para la gestion de estas.

Se parte del analisis de estudios académicos y otras producciones técnicas referidos a la frontera
uruguayo-argentina desde la década de 1960 en adelante, considerando las dimensiones abordadas
y los métodos empleados. Se recopilaron y analizaron principalmente dos tipos de documentos:

publicaciones académicas y documentos oficiales de organismos nacionales e internacionales.
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En general, se identificaron estudios que se pueden catalogar como variados, fragmentarios,
parciales y con escasa fundamentacion tedrico-metodologica. Variados en funcion de las diversas
tematicas y disciplinas desde las que se ha abordado el estudio sobre fronteras en Uruguay. Entre
otros, se hallaron diagndsticos, bases de datos, proyectos y trabajos de consultorias. Son estudios
fragmentarios porque en su mayoria abordan cuestiones muy especificas (sociales, geogréficas,
econdmicas, historicas, entre otras), sin considerar normalmente aspectos integrales de las
fronteras. Por su parte, son de caracter parcial en tanto se trata de trabajos que abordan areas
geograficas especificas, que no consideran la frontera en toda su extension. Al mismo tiempo
predominan estudios de casos con una escasa formulacion teérica y con debilidades metodolégicas

importantes.

Los estudios fueron clasificados segin algunas dimensiones priorizadas: 1- Los estudios sobre
fronteras, vistos principalmente desde la paradiplomacia y la cooperacion fronteriza; 2- La
planificacién territorial. 3- La geohistoria regional, nutrida de aportes de la nueva geografia

regional y de la nueva geopolitica.

Por otra parte, y para vincular la produccién recuperada con la gestion de las fronteras uruguayo-
argentina, se analizaron diferentes instancias e instrumentos oficiales que tienen un rol importante
en las definiciones geopoliticas sobre el tema. Se prest6 especial atencion a los procedimientos y
metodologias considerados para definir los aspectos geoestratégicos de la frontera por parte de
Uruguay, Y el rol de la academia y de otros estudios realizados por organismos oficiales nacionales

e internacionales, en dichas definiciones.

Sin perjuicio de la existencia otras instancias e instrumentos que inciden en la gestion geopolitica
de las fronteras en Uruguay, se focalizo el anélisis en aquellos que se consideran de alta influencia

en las definiciones y acciones en los asuntos fronterizos:

1- La ley Ley 19.677, que encomienda a las Fuerzas Armadas la vigilancia de las fronteras a
partir del afio 2018.

2- La Comision Especial de Frontera con la Republica Argentina, creada en el afio 2021 en la
oOrbita de la Camara de Representantes de Uruguay.

3- Los Comités de Integracion de Uruguay con Argentina, dependientes de los ministerios de

relaciones exteriores de ambos paises.
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4- Las bases del el Plan Nacional de Fronteras (en proceso de formulacion bajo la érbita del
Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay).

El articulo consta de tres partes. En la primera, se hace referencia a los principales enfoques
teoricos relacionados con el campo de los estudios sobre fronteras. En la segunda parte, se analizan
los estudios sobre la frontera uruguaya-argentina entre 1960 y 2022, atendiendo a los temas
abordados y los principales aspectos tedrico-metodologicos. En la tercera parte, se identifican los
procedimientos a través de los cuales se planifica y se gestiona geopoliticamente la frontera y sus

relaciones con los estudios sobre fronteras realizados en el Uruguay.
1- El area de estudios sobre fronteras y la gestién geopolitica

El tema de interés de este articulo se sitla dentro del area de estudios sobre fronteras. Si bien este
campo de conocimientos ha estado presente a lo largo del siglo XX, fue en las Gltimas décadas de
ese siglo y lo que va del XXI cuando ha manifestado un crecimiento constante, incorporando
publicaciones periddicas, jornadas y cursos de formacion de postgrado (Benedetti, 2013; Porcaro
etal, 2023). En términos generales, se trata de un &rea de estudio donde convergen distintas miradas
con diferentes intereses, provenientes de disciplinas como Geografia, Antropologia, Sociologia,

Ciencias Politicas, Arquitectura, Comunicacion, Derecho, Historia, Economia, entre otras.

En general han existido dos tendencias predominantes. En primer término, investigaciones que han
tenido por objeto distintos tipos de relaciones en las fronteras de los estados nacionales. Esta
tendencia se remonta a los estudios sobre las fronteras internacionales (o politicas), inaugurado por
Friederich Ratzel (1897), desde una perspectiva geopolitica y militar. La segunda, se ha vinculado
con el estudio de &reas de contacto de sistemas socio-productivos contrapuestos. En este sentido,
Frederick Turner (1893), incursiond en los estudios de las fronteras “expansion” (o econdmicas),

analizando el rol que tuvieron los “frentes pioneros” en la configuracion territorial de los Estados

Unidos.

A nivel internacional, la produccion fue fecunda en la primera mitad del siglo XX, sobre todo
vinculada a la geopolitica y los estudios geoestratégicos (Steiman, 2002). En las postrimerias del
siglo XX, con el final de la Guerra Fria, la creacion de nuevos estados en la ex Union Sovieética,
los conflictos territoriales en Medio Oriente, el proceso de integracion de la Unidn Europea, las
migraciones hacia los paises desarrollados, entre otros acontecimientos, reavivo el interés por el

tema. En un periodo mas reciente, muchos trabajos se han producido en torno a la discusién sobre
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las implicancias que tienen para los espacios fronterizos, la globalizacion y la integracion regional,
focalizando los andlisis en las fronteras politicas internacionales. En el Rio de la Plata este debate
ha cobrado fuerza en los ultimos treinta afios, especialmente a partir de la pérdida de vigencia de
la hipdtesis de conflicto en el Cono Sury de la firma del Mercosur en el afio 1991 (Benedetti, 2014;
Bentancor, 2009; Boisier, 1997; CEFIR, 2014; CIESU, 1991; Dominguez y Achkar, 2006; Gatto,
1991; Marsiglia y Silva, 2011; Programa Fronteras Abiertas, 2009; Rios, 2014; Silva, 2017). A los
estudios relacionados con las fronteras politicas se le han ido sumando, ademas, otros tipos de
fronteras que se manifiestan a escalas mas acotadas, como los muros o fronteras urbanas y las areas
de transicion entre &mbitos urbanos y rurales. Los estudios recientes dan cuenta de fronteras de
distinta naturaleza tales como frentes extractivos, bordes urbanos, limites internacionales,

transiciones rural-urbano, barreras urbanas, entre otras (Salizzi et al, 2019).

En la coyuntura geopolitica actual los estudios de fronteras internacionales han cobrado un
renovado interés a partir de la intensificacion de los movimientos migratorios desde la periferia
mundial hacia los paises y regiones centrales (Godenau y Zapata, 2022; Guerrero y Salazar, 2022);
asi como también han resurgido estudios en clave ratzeliana a partir de los conflictos territoriales,
como por ejemplo los que se registran entre Rusia y Ucrania e Israel y Palestina, y en torno a todos
los intereses geopoliticos que giran en el marco de una redistribucion del poder a escala
internacional (Murphy, 2022; Dickinson, 2021; Megoran, 2022).

Porcaro (2022) nos informa que lo largo del tiempo, el concepto de frontera, que solia evocar
un espacio geografico estatico y definido, ha evolucionado hacia el concepto de fronterizacion,
también conocido como bordering en inglés, el cual se refiere a un proceso continuo y

estratégico de creacion de diferencias en el espacio.

La fronterizacion se entiende como un conjunto de practicas dinamicas y en constante
evolucion, cuyo objetivo es establecer y mantener limites territoriales, asi como crear y
perpetuar la otredad. En otras palabras, las practicas de fronterizacion implican la organizacion
y la construccion activa de la alteridad, al mismo tiempo que definen quién es incluido y quién

es excluido en estos espacios.

En el contexto actual de las relaciones geopoliticas se observa un proceso generalizado de

intensificacion del reforzamiento y la seguridad de las fronteras en muchos lugares del mundo.
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Estos fendmenos, conocidos como “refronterizacion” y “securitizacion”, implican que los estados
nacionales estdn endureciendo sus politicas fronterizas. Esto se manifiesta mediante la
construccién de nuevos muros, la implementacion de legislaciones mas restrictivas, un aumento
de la presencia militar, la creacion de centros de detencion o retencion, y asignaciones
presupuestarias adicionales para controlar los flujos migratorios y comerciales (tales como la
burocratizacion del trénsito fronterizo y el control de mercancias). La gestion de las fronteras a
través de planes y politicas especificas desempefia un papel fundamental en este proceso (Oliveras,
2017).

En la literatura internacional, los conceptos de gestion y planificacion fronteriza suelen ser tratados
de manera superficial, sin ahondar en sus fundamentos tedricos (Omafia y Pérez, 2015). A menudo,
se concibe la planificacion fronteriza como una extension de la politica publica, enfocada en los
estados nacionales y sus instituciones diplomaticas, y se hace referencia a la misma como “politica
de fronteras” (CALEN, 2017). A escala nacional, con frecuencia se le otorga relevancia a la
planificacion fronteriza como una herramienta para el desarrollo estratégico de las relaciones
internacionales con los paises vecinos y para impulsar el desarrollo regional en las zonas limitrofes,
las cuales suelen encontrarse en una situacion de desventaja respecto al resto del territorio nacional.
Un ejemplo en tal sentido lo podemos hallar en el Plan Nacional de Fronteras de Colombia, que

establece:

La implementacién del Plan busca definir las acciones especificas por parte de las instituciones del Gobierno
en el marco de sus competencias con miras a lograr el desarrollo integral y sostenible de los departamentos y
municipios fronterizos del pais, para reducir las brechas socioecondémicas existentes respecto del resto del pais
y de los paises vecinos, considerando su situacion particular. (Consejo Nacional de Politica Econdmicay Social,
2014:5)

En el mismo sentido estadocéntrico Ramos y Tapia (2019), definen a la planificacion fronteriza
como una serie de dispositivos de control estatal entre los que figuran discursos, instituciones,

instalaciones arquitectdnicas, decisiones reglamentarias, leyes, medidas administrativas.

Desde una perspectiva complementaria Benedetti (2014) prefiere aludir a la formulacion de los
paises de regimenes politico-fronterizos, considerados como un conjunto institucionalizado de
principios, normas y reglas que regula la manera en que los agentes se relacionan en un contexto.

En este marco, entiende este autor, se puede definir al régimen politico fronterizo como el
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ensamblaje de instituciones, normas, discursos y procedimientos que canaliza y administra la
interaccion conflictiva de diferentes actores en contextos de fronteras. Tienen su punto nodal en el

Estado, aun cuando no se reducen a él.

Por su parte, Dias y Freire (2022), entienden la gestion de las fronteras como un campo social de
luchas que se superponen entre diferentes niveles de gobierno y distintas organizaciones estatales,
civiles y paradiplomaticas. En este contexto una clave central a la hora de abordar este objeto de
analisis es entender esta gestion como un proceso difuso y de largo plazo que implica una

multiplicidad de agentes y niveles de interaccion.

Chaparro (2021), por otro lado, centra su atencidn en la gobernanza de las fronteras refiriéndose
por tal a la manera como son tomadas las decisiones en una sociedad y como los ciudadanos y
grupos interacttan en la formulacion de los propositos publicos y en la implementacion de las
politicas publicas a nivel de dichos espacios. También distingue entre gobernanza y gobernanza
publica. La gobernanza, refiere a las redes de cooperacion, coordinacién entre actores publicos,
privados y la sociedad civil. Por su parte, la gobernanza publica, se enfoca en las acciones

puramente estatales llevadas adelante por diferentes agencias oficiales.

En este articulo tanto las denominaciones politicas fronterizas como planificacion fronteriza y sus
mecanismos de formulacion y gobernanza, son consideradas parte de la estrategia geopolitica de
un pais. En el caso de Uruguay, las definiciones que se vienen procesando sobre el tema estan
relacionadas con una sostenible insercién del pais en la regidon, considerando su escala
socioecondmica y territorial en relacion con las de los paises limitrofes Argentina y Brasil. En el
analisis de las definiciones geopoliticas del Uruguay, su seguimiento y reformulaciones se toman
en cuenta la red de instituciones estatales y no gubernamentales que conforman el sistema de
gobernanza y a través del cual se canaliza y administra la interaccion_conflictiva de diferentes

actores en contextos de fronteras (Chaparro, 2021; Benedetti, 2023).

Se analizara a continuacion la produccion mas relevante de las ultimas déecadas sobre diferentes
aspectos de la frontera de Uruguay con Argentina, elaboradas tanto en ambitos académicos como
por diferentes organismos del Estados, para posteriormente identificar cdmo han sido considerados

a la hora de elaboracion de estrategias geopoliticas por parte de Uruguay.
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Documentos%20académicos/Capacidad%20de%20la%20Gobernanza%20Transfronteriza-CODETRI.pdf

Este articulo estd centrado principalmente en la perspectiva de estudio de las fronteras politicas,
pero desprovista del sentido ratzeliano vinculado a la idea del espacio vital (lebensraum), por el
que compiten los estados nacionales disputandose el dominio de territorios. En su lugar se analizara
el espacio fronterizo considerando los planteos generales de la nueva Geografia Politica Regional,
especialmente en lo referente a la planificacion de la gestion de las fronteras y su gobernanza, en
este caso en Uruguay, en donde convergen y articulan diferentes intereses de actores
multiescalares, principalmente nacionales, regionales y locales (Nogué y Ruffier, 2001; Subirat
2002).
2-Estudios sobre la frontera uruguayo-argentina en Uruguay

Considerando que una gran parte del territorio uruguayo esta constituido por espacios fronterizos,
y que la mayoria de los departamentos del pais se ubican sobre limites internacionales (Figura 1),
resulta llamativo que los estudios sobre este tema hayan tenido escasa relevancia en los &mbitos
academicos de Uruguay, particularmente en el Gltimo lustro. Existen pocas investigaciones sobre
fronteras en general, y sobre la frontera con Argentina en particular. La mayoria de estas Ultimas
han sido realizadas desde finales de la década de 1990, y en general no son herederas de debates
ni de reflexiones anteriores. Otras fuentes de produccién de conocimiento sobre el tema han sido,
desde finales de la década de 1980, diagndsticos y proyectos de desarrollo fronterizo elaborados
por organismos oficiales nacionales o internacionales. Estos ultimos trabajos, normalmente
apoyados técnica y financieramente por entidades promotoras del desarrollo, surgen en momentos
de gran entusiasmo oficial por impulsar proyectos binacionales de integracion fronteriza y
desarrollo econdmico, una vez reinstaurada la democracia tanto en la Argentina como en Uruguay
(CEPAL, 1988; BID-CEPAL, 1991). También se produjeron trabajos con este mismo proposito,
durante los primeros afios que siguieron a la creacion del MERCOSUR, acuerdo que hizo suponer
que todas las iniciativas de integracion fronteriza encontrarian en él un marco propicio para su

despliegue.

Los estudios generados desde los ambitos universitarios son escasos y de reciente data (Medina,
2013; Rios, 2000 y 2013; Silva, 2014, Universidad Catolica del Uruguay, 2023). En general se
tratan, como se vera mas adelante, de trabajos aislados que no forman parte de lineas de
investigaciones institucionales, sino que responden a iniciativas personales de los autores,

materializados muchos de ellos en tesis de postgrados.
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Considerando la falta de acumulacion académica en el tema, en Uruguay ain es prematuro hablar
de un campo de estudio diferenciado, donde existan debates conceptuales, metodoldgicos o la
construccion de “marcos tedricos”. Respecto a esto ultimo, lo habitual es que cada trabajo formule

un conjunto de categorias operativas que suelen explicitarse antes de avanzar en los mismos.

Figura 1. Division politica de la Republica Oriental del Uruguay. Departamentos limitrofes
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Fuente: Elaboracion propia

A esta preocupacion incipiente, de la que dan cuenta las investigaciones recientes, y que se
analizaran a continuacion, hay que sumar la realizacion de simposios y otras jornadas académicas
que reflejan las intenciones de seguir avanzando en el desarrollo de esta area de estudios (CIESU,
1991; Silva, 2009; Ministerio de Desarrollo Social, 2006,2007; Universidad de la Republica-
Regional Norte, 2013, Universidad de la Republica, CENUR Litoral Norte, 2023; Universidad
Catolica del Uruguay, 2023).
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A continuacién, se presentardn los principales antecedentes bibliogréaficos y documentales
recuperados sobre la frontera uruguayo-argentina sobre el rio Uruguay, clasificados en funcién de

distintos enfoques tematicos y tedrico-metodologicos.

Antecedentes que aportan a la caracterizacion socioespacial de la frontera uruguayo-
argentina

En materia de estudios de la frontera uruguayo-argentina, predominan exclusivamente una serie de
documentos estadisticos oficiales. Dentro de ellos, la informacion aportada por el Instituto
Nacional de Estadistica de Uruguay (INE), es clave y la Unica fuente para una primera

aproximacion al perfil socioeconémico-demografico.

Desde el punto de vista historico, los informes de CODEFRO (1988) y del BID-CODEFRO (1991)

aportaron informacion estadistica valiosa para el periodo 1960 y 1990.

Por otra parte, trabajos como los de Felipe Arocena (2011) y Danilo Veiga (2008) aportan una
mirada del perfil sociocultural en base a datos cuantitativos, principalmente, para complementar la

caracterizacion de la frontera, aunque ambos trabajos estan desactualizados.

Estudios sobre la reconstruccion de la geohistoria regional

Ante la inexistencia de estudios especificos sobre la geohistoria regional de la frontera uruguaya,
la alternativa consiste en realizar una reconstruccion a partir de estudios historicos locales y

regionales, andlisis econdmicos, territoriales y geopoliticos, entre otros.

Estudios sobre historia local/regional

Para reconstruir las historias locales y regionales existen diferentes fuentes: Boretto, (2000, 2009),
Fernandez Miranda (1920), Coleccion Los Departamentos (1970), Silva (1998), Moraes (1990);
Arocena (1994). En general estos trabajos abarcan un periodo que va desde mediados del siglo
XIX hasta la década de 1960.

Estos estudios permiten comprender el rol historico de los distintos lugares en el concierto de la
frontera uruguaya-argentina, asi como sus vinculos con otros centros urbanos claves como las
capitales nacionales, y la manera en que se fueron transformando en la medida que las formas de

produccion y los medios y vias de transporte fueron cambiando.
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El eje fluvial del bajo rio Uruguay constituy6 un espacio de uso comdn entre las localidades de
ambos paises, y un medio para los intercambios y la complementariedad entre los lugares ubicados
a la vera del rio. Las historias locales recuperadas ponen de manifiesto las intensas relaciones
econdmicas y sociales a nivel binacional entre la localidades fronterizas desde mediados del siglo
XIX al inicio del siglo XX. En este tipo de estudios predominan los estudios de corte cualitativo,

basados en analisis documental de fuentes historicas.

Estudios y datos sobre historia econdmica regional

Los departamentos que integran la frontera con Argentina se han caracterizado, histéricamente,
por poseer en el sector primario su principal medio de generacion de riquezas. En general, existen
pocos trabajos que aborden la economia fronteriza en su conjunto. Para analizar el sector de manera
integrada, se dispone de distintas fuentes (principalmente estadisticas) elaboradas por organismos
oficiales como el Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca, al Banco Central del Uruguay,
Censos Agropecuarios, entre otras.

Algunos trabajos de corte académico también abordan aspectos productivos y econdmicos
generales. Entre otros, se acudi6 a estudios como los de Dominguez y Orsini (2013), la Coleccion
Los Departamentos (1970), y a un trabajo elaborado por el Grupo Interdisciplinario de Economia
de la Energia (1996). En general se trata de producciones estadisticas sobre los diferentes temas

que abordan,

Geografia de los transportes y las movilidades

Para el analisis de las relaciones entre las redes y medios de transporte, las movilidades y los
niveles de articulacion fronteriza se cuenta con algunos estudios especificos que permiten
reconstruir el proceso historico del disefio de las redes de transporte. En tal sentido los trabajos de
Fernandez y Miranda, 1920; Marmouguet, 1969 y Barachini y Altezor, 2008, constituyen estudios
importantes para analizar el despliegue de vias férreas, carreteras y puentes en la frontera de
referencia. Complementando los materiales anteriores, existen también informes de CEPAL (1988)
y BID-CEPAL (1991), los que disponen de detalladas descripciones sobre las redes viales y
movilidades del EFAU entre las décadas 1970 y 1980.

Desde el punto de vista estadistico, se dispone de documentos de organismos oficiales uruguayos
e internacionales para determinar las movilidades de vehiculos, bienes y personas en el EFAU,
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particularmente las de caracter binacional. Se pueden recuperar datos valiosos en un informe de
CEPAL (2013), y trabajos estadisticos oficiales elaborados por la Administracion de Ferrocarriles
del Estado (AFE), la Administracion Nacional de Puertos (ANP), el Ministerio de Transporte y
Obras Publicas (MTOP); la Direccién Nacional de Migraciones (DNM), la Corporacion Vial del

Uruguay (CVU), la Corporacion Nacional para el Desarrollo, (CND), entre otros.

Miradas sobre geopolitica regional

Hasta la década de 1970, los escasos trabajos vinculados con los espacios fronterizos de Uruguay
hacen referencia a ciertos aspectos geopoliticos del pais en el contexto de la Cuenca del Plata,
analizados a partir de algunos elementos geohistoricos. Existen abordajes que centran la atencién
en la frontera como un area de riesgo para la “integridad nacional”, en funcion precisamente de
elementos que se manifiestan de determinada manera en el tiempo y en el espacio (en esto caso,
fronterizo). Un ejemplo de este tipo de estudios fue el que realizé Enrique Mena (1970), sobre el
“peligro” que representaba para Uruguay el diferencial ritmo de crecimiento demografico al otro
lado del limite con Brasil. Se trata perspectiva geopolitica de la frontera como amenaza, con una

fuerte impronta teorica ratzeliana.

Por otro lado, estudios mas recientes, que abordan las cuestiones fronterizas desde perspectivas
geopoliticas y geohistoricas, se han ocupado por reflexionar acerca del rol clave del territorio de
Uruguay, como posible articulador en el proceso de integracién de los paises de la cuenca del Plata,
especialmente entre Argentina y Brasil. A modo de ejemplo, Alberto Methol (1998) ha sido de los

autores que mas aportes ha realizado en este sentido.

Otros trabajos (Fernandez y Miranda, 1920; Medina, 2013), abordan la construccién histérica de
territorialidades en el rio Uruguay, interpretando la sucesion de paisajes culturales generados por
los diferentes grupos humanos que habitaron el espacio en distintos momentos. En general, desde
estas perspectivas se intenta poner en evidencia el papel que cumplio el rio Uruguay durante la
mayor parte de la historia conocida, oficiando como pieza clave en la integracion de un vasto
territorio situado entre las misiones jesuitas y Buenos Aires, la antigua Banda Oriental y la

Provincia de Entre Rios.

En general, se identifica a las primeras décadas del siglo XX como un momento clave: el rio pasa

de tener un rol articulador a constituirse en un verdadero limite, con el fortalecimiento de la
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presencia de los estados nacionales en su entorno, a través del proceso de demarcacion y
fronterizacion de los respectivos territorios nacionales. En ese contexto, los altos niveles de

cohesion socioecondmica existentes hasta ese momento se ven afectados sensiblemente.

De estos estudios se rescata la tesis que sostiene la idea de que el fronterizo binacional operé como
una region funcional hasta las primeras cuatro décadas del siglo XX, y que luego se fue
fragmentando en la medida que los estados nacionales consolidaron el control soberano de sus

respectivos territorios nacionales.

En los mencionados estudios predominan analisis documentales historicos enriquecidos por

aportes cartograficos y estadisticos originados en organismos oficiales.

Paradiplomacia, cooperacion fronteriza y desarrollo local

Desde la perspectiva uruguaya, los espacios fronterizos han sido también analizados
academicamente a partir del potencial para promover procesos de cooperacion y desarrollo local
fronterizo a través de acciones paradiplomaticas de las entidades subnacionales (Rios, 2000, 2012;
Silva, 2009, 2013; Silva y Benedetti, 2016; Marsiglia, 2011; Universidad de la Republica-Regional
Norte, 2013).

La mayoria de los estudios que se han realizado sobre estos temas en la frontera uruguayo-
argentina. En menor cantidad se hallaron trabajos que dedicados al estudio de la triple frontera
argentino-brasilera-uruguaya, integrada por Monte Caseros, Barra do Quarai y Bella Unién.

Ejemplos de estudios sobre este tema son los de Merenson (2007) y Rios (2012).

Entre los trabajos que refieren a las relaciones fronterizas entre Uruguay y Argentina, uno de ellos,
elaborado por Gabriel Rios (2000), se interesa por indagar en qué medida y con qué sentido se
estan produciendo, en lo que denomina “microrregion de Salto Grande”, procesos de integracion,
desarrollo enddgeno y construccion de identidades en el contexto de la globalizaciéon. En su
investigacion Rios (2000) trata dar cuenta de como se articulan en distintas dimensiones las
ciudades de Salto y Concordia para responder desde lo local a los procesos globales. Focaliza su
estudio en tres tipos de actores sociales: politico-administrativo; socio-comunitarios y

empresariales.

La metodologia predominante en esta linea esta basada en enfoques cualitativos en donde las
entrevistas con actores locales juegan un rol central.
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Planificacion territorial

Otra linea de interés identificada tiene que ver con la relacion de la planificacion territorial que
realizan los distintos lugares y territorios, y el grado en que esta se relaciona o no con la promocion

de las relaciones fronterizas.

Para este tema estan disponibles los instrumentos oficiales vigentes de planeamiento local con que
cuentan las ciudades de los microsistemas urbanos binacionales y los departamentos la frontera.
En estos documentos se plasman las intenciones politicas de ordenamiento territorial y desarrollo
local, en algunos casos con componentes explicitos vinculados al desarrollo fronterizo. Resultan
de gran interés cuenta tanto los Planes Locales como las Directrices Departamentales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de los departamentos de Salto, Paysandd, Rio

Negro y Soriano.

A la vez, estos documentos se complementan con otras fuentes oficiales que promueven distintas
dimensiones del desarrollo local, como, por ejemplo, la Agenda Estratégica-Paysandu (Presidencia
de la Republica-Gabinete Social, 2013), la Agenda Estratégica de Salto (Presidencia de la
Republica-Gabinete Social, 2013), y la Agenda de Desarrollo 2030 del Departamento de Salto
(Agenda de Desarrollo Salto 2030, 2023), entre otras.

3- Planificacion y gestion geopolitica de la frontera y sus relaciones con los estudios

académicos y técnicos

En esta parte se analizan diferentes ambitos, dispositivos legales e institucionales que estructuran
el régimen politico-fronterizo de Uruguay que define la gestion geopolitica fronteriza. En tal
sentido, se puede definir al régimen politico-fronterizo como el ensamblaje de instituciones,
normas, discursos y procedimientos que canaliza y administra la interaccion conflictiva de
diferentes actores en contextos de fronteras. Tienen su punto nodal en el Estado, aun cuando no se

reducen a él.

Se abordaran algunos de los aspectos referidos anteriormente y sus vinculos con la academia en la
denominada Ley de Fronteras N° 19.677, la Comision Especial sobre Frontera con la Republica
Argentina, el Comité de Frontera entre Uruguay y Argentina y el Plan Nacional de Fronteras que

se encuentra en proceso de formulacion.
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A lavez que se explica el accionar de estos componentes del régimen politico de frontera, se analiza

la manera en que entran en didlogo o no con los estudios generales sobre fronteras.

Ley de Fronteras: las Fuerzas Armadas en la vigilancia de las fronteras segun los cometidos
establecidos por la Ley 19.677 del afio 2018

Tal cual se analiz6 oportunamente, a diferencia de los paises limitrofes Uruguay promulgé con
algo de retraso (en el afio 2018), una ley que establece basicamente mecanismos para el control y
la seguridad en los espacios de fronteras. La promulgacion de la Ley N° 19.677 del 26 de octubre
de 2018 (en adelante la Ley de Fronteras), encomendo a las Fuerzas Armadas “la realizacion de

tareas de vigilancia y apoyo a organismos con jurisdiccion y competencia en zona fronteriza”.

Los cometidos principales que dieron nacimiento Ley de Fronteras se relacionan con temas
vinculados con el contrabando, el trafico de armas, de drogas y de seres humanos. Se partio de una
supuesta “debilidad estructural del Estado” que dispone de fronteras “permeables”, lo que se

percibié como una vulnerabilidad geopolitica (CALEN: 27).

La Ley encomendo a las Fuerzas Armadas la “realizacion de las tareas de vigilancia en la franja
fronteriza y el apoyo a los organismos con jurisdiccion y competencia en el espacio de fronteras
(CALEN: 27). Establecid, ademas, una "zona fronteriza", consistente en “una franja de territorio
nacional de 20 kilometros de ancho contados a partir de los limites definidos en los tratados

internacionales correspondientes en cada caso” (CALEN: 28).

En la exposicion de motivos, los legisladores por unanimidad de todos los partidos con
representacion parlamentaria argumentaron a favor de la ley ante la “potencial debilidad estructural
del Estado como lo es la permeabilidad de las fronteras, debido a la falta de presencia estatal en
estas zonas”. A mismo tiempo se entendio que la implantacion de la ley actuaria contra el desarrollo

de actividades ilicitas y en ocasiones transnacionales en la “zona fronteriza”. (CALEN: 30)

Tanto en la ley, en los motivos que la fundamentay en la reglamentacién establecida subyacen con
nitidez la adhesion a la vision de politica realista, bajo la cual se considera que los estados
nacionales son los actores internacionales por excelencia que defienden sus propios intereses y
tratan de influir o controlar el comportamiento de los restantes mediante los recursos de poder que

disponen.
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La normativa de referencia en ningin momento problematiza la frontera como espacio de
interacciones dinamicas entre las sociedades locales. La atencion esta centrada en las fronteras
nacionales y no en los espacios fronterizos compartidos. Se hace alusion a que en las fronteras se
deben atender dos realidades combinadas, “la seguridad ciudadana, que hace alusion a la
proteccion de las poblaciones de frontera, y el de la seguridad nacional, que hace referencia a la
defensa de la soberania de los Estados colindantes”. (CALEN: 40)

En el andlisis que realiza el CALEN la concepcion sobre la gestion fronteriza queda explicita
cuando se indica que:
Es dentro de esta nueva concepcion que las fronteras ya no deberian ser consideradas como con una mirada de
integracion y no de separacion. Son las poblaciones de las zonas fronterizas las que muchas veces sufren un
incremento de la violencia o el florecimiento econémico fruto de actividades ilegales. (CALEN: 41)
En sintesis, la Ley de Fronteras es un instrumento centrado en la securitizacion y refronterizacion
alaluz de los flujos ilicitos de distinta naturales y potenciales riesgos. La metodologia y las fuentes
de andlisis no se conectan con los estudios académicos analizados en la parte anterior. Se
fundamentan principalmente en estudios geoestratégicos de las Fuerzas Armadas y Centro de Altos
Estudios Nacionales (CALEN) dependiente del Ministerio de Defensa Nacional, datos de las
agencias de control fronterizo, Ministerio del Interior, Ministerio de Salud Pablica. La perspectiva
tedrica predominante se fundamente en la geopolitica clésica ratzeliana y teoria realista de las

relaciones internacionales.
La Comisién Especial de Frontera con Argentina

Sin perjuicio de la Ley de Fronteras, a finales del afio 2021 se instalaron en la Camara de
Representantes Nacionales dos comisiones especiales para el anlisis y seguimiento de los temas
fronterizos. Una comision se dedica a la frontera con Brasil y la otra a la frontera con Argentina.
Ambas estan integradas por representantes de los departamentos de las respectivas fronteras y se

retnen, normalmente, cada quince dias (Parlamento del Uruguay, 2023).

La dinamica de trabajo consiste en analizar distintas problematicas de las fronteras planteadas por
los diputados a partir de las demandas recibidas en los medios locales. En general los temas en los
que se han focalizado han ido variando con el tiempo. En el caso de la comision especial de la
frontera con Argentina, sucesivamente los asuntos tratados han pasado por el manejo de la
pandemia por el Covid 19y sus efectos en las movilidades binacionales, los efectos del cierre de
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puentes binacionales y sus inconvenientes para los ciudadanos que trabajan y/o tienen familias en
las ciudades fronterizas argentinas, asi como la posterior reapertura de los estos y la problematica
generada por las diferencias de precios entre Uruguay y Argentina, junto a los perjuicios que

ocasionados a las pequefias y medianas empresas de la frontera uruguaya.

Habitualmente se invitan a las sesiones de la comisidn a colectivos que vivencian alguna dificultad
en la frontera (familiares, trabajadores, empresarios, intendentes departamentales, entre otros). Por
lo que surge de las actas en general hay consenso entre los distintos representantes sobre las
conclusiones de los asuntos analizados, lo cual deriva en gestiones ante distintos ministerios y

agencias estatales.

A mismo tiempo, se realizan reuniones con representantes de ministerios y agencias estatales
(Cancilleria, Economia, Aduana, Educacién, Salud, OPP, intendencias, etc.). Este ambito ha
demostrado poca capacidad de iniciativa y sobre todo ha operado como una “caja de resonancia”
ante los problemas locales. No obstante, el trabajo de la Comision no se ha traducido en iniciativas

legislativas relevantes.

Hasta el momento el dialogo con la academia y con estudios académicos son inexistentes. Por su

parte, la agenda de temas coyuntural: pandemia, comercio informal, medidas ad hoc, etc.
Comités de Integracion entre Uruguay y Argentina

Luego del conflicto por la instalacion en la ciudad fronteriza de Fray Bentos (Uruguay) de la planta
de fabricacion de celulosa Botnia (hoy UPM), que llevo a la ruptura de relaciones entre ambos
paises, se inicid un proceso de normalizacion diplomatica a partir del fallo de la Corte Internacional
de Justicia. En ese marco se produjo la reactivacion de los viejos Comités de Frontera, los cuales
a partir de 2011 pasaron a denominarse “Comités de Integracion”. Los objetivos de los comités se
han mantenido incambiados desde la fundacién de la Comisidn de Frontera creada por Uruguay y
Argentina en el afio 1987, a saber, centrados en lograr: la integracion econémica, la integracién

fisica y la complementacion agropecuaria.

Los integrantes de dichos comités son autoridades de distintos organismos estatales de ambos
paises. No obstante, se dejo abierta en el nuevo formato la posibilidad de invitar a participar en
temas especificos a otros actores de los niveles nacionales, intermedios y locales, asi como a

representantes de la sociedad civil. Pero claro esta que se ha tratado de una instancia diplomatica
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y con caracter propositivo ante los respectivos ministerios de relaciones exteriores, y con escaso
poder de incidencia. En el reglamento que regula las actividades de los Comité de Integracion se
establece que en cada uno funcionaran las siguientes comisiones: de Facilitacion Fronteriza (temas
aduaneros, migratorios, sanitarios, de seguridad y transporte), de Infraestructura (asuntos viales,
telecomunicaciones y complejos fronterizos), de Comercio y Produccion (temas fronterizos
turisticos, de comercio, de industria, de ganaderia y agricultura, entre otros), de Politicas Sociales
(cuestiones vinculados a la inclusion social, laboral, salud y asuntos ciudadanos). La presidencia,
cuando se realizan en la Argentina, ha estado a cargo de la Direccién de Limites y Fronteras del
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Republica Argentina.
Cuando se realiza en Uruguay, en cambio, la ha ejercido la Direccion de Asuntos Limitrofes del
Ministerio de Relaciones Exteriores. A las reuniones normalmente han asistido los consules de las
respectivas jurisdicciones, las autoridades de los organismos que actuan en el control integrado de
los pasos de frontera y una extensa lista de representantes de ambos paises (22 representantes de
organismos del Estado argentino y 15 de Uruguay). Estan establecidos por reglamento cuatro
Comités de Integracion: Fray Bentos — Gualeguaychu, Colon — Paysandu, Salto — Concordia y
Bella Union-Monte Caseros (en el afio 2022 se transforma en un comité trinacional al incorporarse
la ciudad brasilera de Barra do Quarai). Las cuestiones tratadas han involucrado a los
microsistemas urbanos binacionales referidos, y a sus respectivos entornos. Al no tener facultades
resolutivas muchas veces operan como un espacio de propuestas que luego dificilmente son
atendidas por los gobiernos nacionales. Los temas y problemas se repiten de una reunion a otra, y

esto ha cambiado poco a lo largo de la Gltima década.

En este espacio tampoco hay intervencion de actores académicos ni sus analisis suelen basarse en
evidencias de estudios especializados en temas fronterizos. Sin perjuicio de que en las sucesivas
reuniones se invoca la necesidad de contar con asesoramiento académico, en los hechos esto no se

ha producido hasta el presente.
Plan Nacional de Fronteras: hermetismo y ¢ paralisis?

El gobierno que asumié en el afio 2020 en Uruguay se propuso como politica publica elaborar un
Plan Nacional de Frontera enmarcado en los objetivos y metas del Plan Estratégico de Politica
Exterior 2020 — 2025. El plazo previsto para la redaccién definitiva era el 31 de noviembre de

2021, objetivo que no se cumplié a esa fecha (Uruguay Presidencia, 2023).
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Segun las autoridades que expusieron publicamente las bases del Plan por primera vez en febrero
de 2022, “fue concebido como un marco juridico, politico, institucional y sociopolitico, se debe
completar y ajustar a medida que los desafios del area de frontera asi lo impongan” (Uruguay
Presidencia, 2023). Este consiste en “28 objetivos con 84 acciones establecidas en forma inclusiva,
dinamica, colaborativa, y que permite enfrentar los Objetivos de Desarrollo 2030 de Naciones
Unidas para reducir la desigualdad dentro de los paises” (Uruguay Presidencia, 2023).

De acuerdo con lo expresado en la mencionada presentacion, se traté de un proceso abierto donde
participaron, entre otros, organizaciones de la sociedad civil, entidades académicas, intendencias,

comisiones parlamentarias de fronteras, organismos internacionales y sindicatos.

Los propdsitos centrales el Plan es fortalecer la presencia institucional en el territorio, potenciar a
los gobiernos departamentales y procurar que la migracion en la frontera con Brasil sea mas

“ordenada” y ajustada a derechos humanaos.

El borrador del Plan prevé también crear observatorios para temas sanitarios, de competitividad
empresarial y educativos. También es intencion mejorar los registros estadisticos, analizar las
condiciones habitacionales y de saneamiento, disminuir la informalidad laboral, conformar
cooperativas binacionales, innovar respecto al turismo de compra impulsado por free shops,

trabajar en aspectos tecnoldgicos, energéticos y de custodia militar y policial.

Al mismo tiempo que se intenta cooperar, aparecen expresiones mas propias de un proceso de
securitizacién y refronterizacion cuando se manifiesta, por ejemplo, que: “a nivel bilateral, la

primera linea de contencion son los departamentos fronterizos” (Uruguay Presidencia, 2023).

No hay que desconocer que en buena parte del mundo actualmente se vive un proceso de
refronterizacion, cuya materializacion se produce a través del levantamiento de nuevos muros, de
la creacion de legislaciones restrictivas, de una mayor presencia militar, dependiendo del caso, y
de nuevos presupuestos para controlar los flujos (Lube et al., 2017). En tal sentido, y mas alla de
las alusiones a la cooperacién fronteriza, buena parte de las bases del Plan apuntan al
fortalecimiento de dichos espacios como “primera linea de contencion” tal cual lo expresara el

Canciller uruguayo en la presentacion publica del mismo.

El tema se ha manejado con hermetismo. No existe una publicacién oficial de los avances del Plan

y tampoco se ha podido acceder a ella a través de solicitud realizada a la Cancilleria.
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En este marco es imposible precisar con precision qué actores han participado del proceso de
formulacion del Plan y qué aportes han realizado. Si bien se menciono en la presentacion pablica
realizada el 16/2/2022 los actores académicos que formaron parte del analisis, a la fecha no es

publico el detalle su participacion.

Luego de la presentacion, el tema del Plan sali¢ de la agenda publica. Con seguridad, la situacion
compleja desde el punto de vista comercial en la frontera con Argentina sea un de los temas que

ha enlentecido (sino detenido) el proceso.

Ante la situacion de diferencia de precios relativos con Argentina, Uruguay parece estar
desconcertado sobre como sobrellevar la situacion. En este contexto la cooperacion fronteriza ha

salido del radar de las politicas nacionales.

Al parecer, “la academia” formo parte del disefio de las bases. Al momento no queda claro qué
parte del sector académico, como y en qué tema brindd asesoramiento al respecto, considerando la
reserva con que se ha manejado el tema. No obstante, no consta que haya existido o que exista
consultas a quienes se han especializado en estudios sobre fronteras. Tampoco se ven reflejados
en los escasos documentos que se hicieron publicos, la referencia a estudios que den cuenta de la
consideracién de estudios cientificos y de organismos oficiales relacionados con los temas

fronterizos.
Comentarios finales

En términos generales, sobre la frontera uruguayo-argentina se hallaron estudios que se pueden
catalogar como variados, fragmentarios y parciales. Variados en funcion de las diversas tematicas
y disciplinas desde las que se ha abordado el estudio de este espacio fronterizo. Entre otros, se
hallaron diagnosticos, bases de datos, proyectos y trabajos de consultorias. Son estudios
fragmentarios porque en su mayoria abordan cuestiones muy especificas (sociales, geogréaficas,
econdmicas, historicas, entre otras), sin considerar normalmente aspectos integrales del espacio.
Por su parte, son de caracter parcial en tanto se trata de trabajos que abordan areas geogréaficas
especificas, que no consideran la frontera en toda su extension. Predominan estudios de corte
cualitativos. Por otra parte, los estudios estadisticos existentes suelen ser escasos y estar
desactualizados, ademas de tener datos construidos de manera diferente respecto al pais vecino lo

que los torna no comparables.
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Las producciones halladas dan cuenta, en general, de estudios de casos en dimensiones muy
especificas, con enfoque tedrico-metodologicos débiles, predominando trabajos exploratorios y
descriptivos. Los estudios sobre fronteras no han constituido en ningin caso una linea de
investigacion potente en el sector académico uruguayo. Las indagaciones son aisladas, de reciente
data y responden maés a iniciativas personales de algunos investigadores que a lineas definidas
institucionalmente. Una parte importante de estos trabajos forman parte de tesis de postgrados.

Como antecedentes de estas investigaciones, existen dos estudios de la década de 1970, que miran
diferentes dimensiones fronterizas desde una perspectiva geopolitica ratzeliana (Mena, 1970;
Methol, 1973).

La histdrica concentracién de los estudios superiores en Montevideo explica en buena medida esta
omision, en un pais en donde la mayor parte de su territorio lo constituyen espacios fronterizos
compartidos con Brasil 0 Argentina. Y sin dudas, la existencia de un sistema universitario aun en
ciernes en los principales nucleos urbanos de la frontera ha ido en desmedro de los abordajes
academicos necesarios sobre este espacio, que permitan un conocimiento en profundidad de sus

dindmicas y relaciones.

El relevamiento de todos los antecedentes indica, también, que a lo largo de la historia tanto los
estados nacionales como las sociedades locales, han llevado adelante diferentes acciones y
proyectos de integracion fronteriza sin contar practicamente con el apoyo de investigaciones

académicas que respalden la planificacion y la toma de decisiones al respecto.

No solamente los intentos de desarrollo de las relaciones y la cooperacién fronteriza no se han
sostenido por investigaciones académicas; lo mismo ha sucedido con la planificacion territorial.
Estos planes carecen totalmente de fuentes derivadas de investigaciones sobre los lugares y las
regiones desde una perspectiva fronteriza, salvo algunos datos estadisticos oficiales aislados. Esto

se constata en los planes locales y departamentales de ordenamiento territorial en la frontera.

Al desinterés académico hay que sumarle la escasa informacion estadistica compatible que existe.
Tanto el INDEC argentino como el INE uruguayo, y también otros organismos oficiales,
construyen indicadores similares, pero con diferentes criterios. Salvar esta carencia de datos es un

desafio metodoldgico en si mismo.
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El desarrollo futuro de este tipo de estudios requiere la creacion de datos comunes y precisos por
parte de los servicios oficiales estadisticos y cartogréaficos, con el fin de asegurar que la
informacidn sea fiable y comparable, para futuras investigaciones y/o proyectos de intervencion.
De esta manera se podria asegurar una imagen representativa de la region fronteriza de forma
unificada en una misma base espacial continua, y no en dos campos truncados discretos, como se

representa en el presente.

Por otra parte, las definiciones geopoliticas y de gestion de las fronteras no han demostrado interés
por vincularse estrechamente con la academia. Como se analizo, tanto la Ley de Fronteras como
los demés ambitos institucionales de formulacion y gestidn geopolitica de las fronteras (incluyendo
el Plan de Fronteras en formulacion), no han generado canales fluidos de dialogo con la academia
ni con los estudios a disposicion sobre el tema. Las decisiones estan basadas en las demandas
locales, especialmente las de los actores que mas oportunidades tienen de hacer llegar sus

preocupaciones al Estado.
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