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RESUMEN

El articulo muestra los resultados del Proyecto de Investigacion “Cooperacion
transfronteriza y seguridad ciudadana en el espacio del Comité para el
Desarrollo de la Cuenca del Rio Uruguay (CCRU)”, radicado en la Universidad
Nacional de Entre Rios (UNER), anos 2021-2023. Tres zonas fronterizas
especificas se seleccionan para examinar los proyectos cooperativos y en
securitarios en el escenario del CCRU, creado en 2018: Colén-Paysandu;
Concordia-Salto; y la triple frontera Monte Caseros (Argentina), Bella Union
(Uruguay) y Barra do Quarai (Brasil). La metodologia de trabajo es cualitativa,
cuenta con una primera fase exploratoria y una segunda instancia descriptivo-
interpretativa. En los resultados se observa la superposicion y falta de
articulacion entre los maultiples espacios de coordinacion existentes en
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fronteras, tanto intergubernamentales, como bilaterales y transfronterizos. La
multiplicacion de instancias cooperativas no ha facilitado ni conseguido una
coordinacion institucionalizada, como tampoco criterios comunes para una
seguridad ciudadana transfronteriza e integral.

Palabras clave: CCRU, fronteras, seguridad, cooperacion transfronteriza.

Abstract:

The article presents the results of the Research Project "Cross-border
cooperation and citizen security in the space of the Committee for the
Development of the Uruguay River Basin (CCRU)", housed at the National
University of Entre Rios (UNER), years 2021-2023.

The research addresses border regions and their security dynamics in the
space of the CCRU, created in 2018. Three specific border areas are selected to
examine, in the CCRU scenario, cooperative and security projects: Colon-
Paysandu; Concord-Leap; and the triple border Monte Caseros (Argentina),
Bella Union (Uruguay) and Barra do Quarai (Brazil).

The work methodology is qualitative, with exploratory phase at the beginning
and a second descriptive-interpretative phase.

The results show the overlap and lack of articulation between the multiple
existing coordination spaces at borders, both intergovernmental, bilateral and
cross-border. The multiplication of cooperative instances has not facilitated or
achieved an institutionalized coordination, nor a common criteria for a
comprehensive cross-border citizen security.

Keywords: CCRU, borders, security, cross-border cooperation.

Introduccion

Este trabajo muestra los avances de investigacion del Proyecto “Cooperacion
transfronteriza y seguridad ciudadana en el espacio transfronterizo “Comité
para el Desarrollo de la Cuenca del Rio Uruguay (CCRU)”, de duracion bianual
(2021-2023)3. Tres regiones fronterizas se han seleccionado para examinar, en
el espacio del CCRU, las dinamicas cooperativas y securitarias: Colon-
Paysandu; Concordia-Salto; y la Triple Frontera Monte Caseros (Argentina),
Bella Union (Uruguay) y Barra do Quarai (Brasil).

La indagacion se inicia cuestionando ¢cual es la densidad de las vinculaciones
existentes en las tres regiones translocales seleccionadas, desde la creacion del

3 Radicado en la Universidad Nacional de Entre Rios. Los datos recogidos y las reflexiones iniciales para las
conclusiones contaron con los aportes del resto de las integrantes del Proyecto de Investigacion, Desarrollo e
Innovacién Tecnoldgica (PID): Karen De Bernardi, Mariana Polito y Malena Foti.
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CCRU en 2018 y en particular, respecto de la seguridad ciudadana? El
problema de investigacion incrementa su relevancia si se observa que el nuevo
Comité y sus dinamicas cooperativas transfronterizas debieron enfrentar una
pandemia global*.

El objetivo general propuesto es conocer la seguridad ciudadana y la
cooperacion transfronteriza en el espacio regional translocal “Comité para el
Desarrollo de la Cuenca del Rio Uruguay” (CCRU) desde sus inicios 2018. Se
desglosa en cuatro objetivos especificos: a) explorar acuerdos y logros de la
cooperacion transfronteriza entre las ciudades Concordia (Entre Rios-
Argentina)-Salto (Salto-Uruguay) y en la triple frontera Monte Caseros
(Corrientes-Argentina), Bella Union (Artigas-Uruguay) y Barra do Quarai (Rio
Grande do Sul-Brasil). b) Comparar experiencias de cooperacion subnacional y
su articulacion en el marco del CCRU en los siguientes espacios de fronteras:
Colon (Argentina) - Paysandu (Uruguay); Concordia (Argentina)-Salto (Uruguay)
y la triple frontera Monte Caseros (Argentina)-Bella Union (Uruguay) y Barra do
Quarai (Brasil). ¢) Examinar la importancia alcanzada por la seguridad
ciudadana en los procesos de cooperacion actuales en el marco del CCRU. d)
Indagar las dificultades y avances del CCRU como instancia de cooperacion
fronteriza frente a la pandemia global desatada en 2020. Los pasos fronterizos
bajo estudio pueden observarse en el mapa a continuacion.

1. Mapa de los pasos fronterizos

% La expansion del virus Sars-Cov-2 a nivel planetario tuvo como respuesta el cierre de fronteras, la clausura de las
movilidades internacionales, la falta de insumos sanitarios, entre otros. Ver subtitulo 2.4
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Las fronteras han adquirido, desde la Posguerra fria, un protagonismo
ascendente en las reflexiones politicas, sociolégicas y culturales, destacando en
el marco de la globalizacion neoliberal, aun asi desde las Relaciones
Internacionales (RRII) su abordaje resulta todavia insuficiente. La
preponderancia de la cuestion de las fronteras en las politicas publicas y los
analisis desde las ciencias sociales se torné auin mas significativa después de
los atentados en Nueva York en 20016, de los conflictos armados en Medio
Oriente y norte de Africa en la década de 2010, dada la creciente inseguridad
humana actual en Centroamérica, y sus efectos en la aceleracion de las
movilidades internacionales hacia los paises del Centro en la ultima década.
Para Rodriguez Ortiz’ la practica global de cierre de fronteras se torné ciclica en
el siglo XXI: en 2001, desde 2015 en la Unién Europea por la “crisis de los
refugiados” y en 2020 durante la pandemia global.

La crisis epidemiologica mundial incremento la urgencia por reflexionar sobre
las fronteras, dado el cierre y limitacion a la circulacion frente a la crisis
suscitada por el virus Sars-CoV-2. En especial, porque en las referencias a la
seguridad -nacional e internacional- frente a las movilidades y las ilegalidades,
o sanitaria -para el caso de la circulacion viral-, no se suelen contemplar en
especifico las necesidades, derechos, seguridad ciudadana (como valor

> Mapa elaborado por las autoras con el programa My Maps de Google y luego modificado con Canva en 2023.
® Atentado a las Torres Gemelas y al Pentagono el 11 de septiembre de 2001 por actores privados ilegales armados.

7 Roxana Rodriguez Ortiz, “Borderlands: ontologia politica en Gloria Anzaldaa”, Andamios, 20, nim. 52, mayo-
agosto (2023): 159-176, 2 https://doi.org/10.29092/uacm.v20i52.1002
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democratico) y buen vivir de las poblaciones que habitan y construyen, con sus
interacciones, los espacios transfronterizos.

Por ello, como hipoétesis de trabajo se considera que en la region transfronteriza
abordada existe una densa red de acuerdos multiescalares: supranacional,
bilateral, subnacional y transfronterizos, que se superponen y multiplican,
aunque no siempre se coordinan entre si. En cada espacio de frontera
seleccionado para la investigacion la seguridad ciudadana no es considerada y
predominan miradas tradicionales de seguridad limitadas al orden publico. En
el CCRU, al wunificarse tres instancias preliminares de cooperacion
transfronteriza, se replican los procesos previos sostenidos, como es el caso de
los Comités bilaterales, donde la seguridad ciudadana de poblaciones
fronterizas no constituye un objetivo de la cooperacion.

La frontera argentino-uruguaya no ha sido explorada con continuidad. De los
casos estudiados en el RU, referidos a gobiernos subnacionales entrerrianos, el
foco ha estado sobre los pasos Gualeguaychu-Fray Bentos (en la coyuntura que
va del 2005 al 2010) y Concordia-Salto8, ambas categorizadas como
problematicas (por razones singulares), o bien se estudio6 el espacio en general®.
En la literatura académica la frontera Brasil-Uruguay obtiene mayor atencion,
con indagaciones sobre la cooperacion para el desarrollo y las identidades
generadas entre ciudades gemelasl®. En esas investigaciones la seguridad
ciudadana en la cooperacion transfronteriza no es traida a consideracion.

8 Héctor Carricart. “La integracion de los municipios de la Frontera Argentino-Uruguaya como primer ejercicio de
integracion binacional en el MERCOSUR. Experiencias y resistencias. Contextos globales y locales”, Revista
Ensaios FEE, nim. 17, (1996): 206-219. Miryam Colacrai, “Las plantas de celulosa sobre el rio Uruguay y el rol de
los actores subnacionales gubernamentales en la proyeccién de la Politica Exterior del lado argentino. Acciones,
tensiones politicas y negociaciones diplomaticas, 2003-2007”, Revista Temas y debates, nim. 15, (2008): 9-33.
https://rephip.unr.edu.ar/xmlui/handle/2133/1450. Altair Magri Diaz, “Procesos y tendencias del desarrollo local en
ciudades de frontera entre Uruguay, Argentina y Brasil. Oportunidades para la gobernanza multinivel”, en
Desarrollo local en territorios de fronteras, coord. por Juan Marquez Dominguez, José Manuel Jurado Almonte y
Francisco Pasos Garcia (Universidad de Huelva Publicaciones, 2016): 293-301. Nahuel Oddone, “La construccién
de una matriz relacional para la cooperacidn transfronteriza. El caso de la triple frontera Monte Caseros, Bella Union
y Barra do Quarai”, en EI municipio en México: avances y retos rumbo al siglo XXI, coord. por Alberto Villalobos
Pacheco (México: Coleccion Gestion para el Desarrollo Local, 2013), 23-65. Rios Gongalves, Gabriel. “Identidad,
cultura y desarrollo en la microrregion de frontera Salto, Uruguay-Concordia-Argentina” (Uruguay: Facultad de
Ciencias Sociales, Unidad de Estudios Regionales DT N° 46/00 Universidad de la Republica, 2000).

% Emilio Silva Sandes, “Cooperacion fronteriza argentino-uruguaya: acciones diplomaticas y paradiplomaticas”, en
Bordes, limites, frentes e interfaces: algunos aportes sobre la cuestion de las fronteras, compilado por Sergio
Braticevic, Alejandro Rascovan y Constanza Tommei (Ciudad Autonéma de Buenos Aires: Alejandro Gabriel
Benedetti, 2017), 203- 123.

10 | iz Osorio Machado, “Estado, Territorialidade, Redes. Cidades-Gemeas na zona de frontera Sul-Americana”, en
Continentes em Chamas. Globalizacéo e Territorio na América Latina. Civilizag&o Brasileira, coord. Maria Laura
Silveira (Brasil: Civilizag8o Brasileira, 2005), 246-284. Isabel Clemente, “La region de frontera Uruguay-Brasil y la
relacion binacional: pasado y perspectivas”. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 19, nim. 1, (2010): 165-184.
Isabel Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la
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La bibliografia especifica da especial atencion al area fronteriza que unifica
fronteras entre Argentina, Brasil y Uruguay, la triple frontera Barra do Quarai,
Monte Caseros y Bella Union!!l. Su importancia fue creciendo por impulso de
los propios gobiernos subnacionales, hasta lograr un acuerdo trinacional
habilitante para la conformacion del primer Comité de Integracion Trinacional
del MERCOSUR, en octubre de 2019; uno de sus ejes —aunque no prioritario-
es la coordinacion en seguridad fronteriza. Los tres gobiernos subnacionales
forman parte del CCRU!2.

Como antecedentes de investigacion debe destacarse el PID Novel (UNER)
“Seguridad ciudadana en fronteras. Estudio de caso en la region fronteriza del
Rio Uruguay (RU): gobiernos subnacionales frente a amenazas trasnacionales
en Entre Rios (Argentina) y Paysandu (Uruguay)” 2019-2020. Su objetivo fue
abordar la seguridad ciudadana frente a nuevas amenazas en una region de
frontera no conflictiva, y con larga trayectoria en cooperacion transfronteriza;
condiciones y espacios no explorados suficientemente desde las RRII y la
Ciencia Politica. De igual manera, se destaca la investigacion llevada a cabo
para participar en la publicacion del libro Fronteras y Relaciones
Internacionales en 2020, realizado entre dos universidades: Universidad
Federal de Integracion Latinoamericana (UNILA) y Universidad Nacional de
Rosario (UNR)!3.

En esta investigacion se identifican dos campos principales de abordaje de las
fronteras en la actualidad, que cuestionan la mirada tradicional de frontera en

frontera Uruguay-Brasil”. Revista Proyeccion, UNCU, 10, nim. 19, marzo (2016): 97-112.
https://bdigital.uncu.edu.ar/9209. Nahuel Oddone y Gustavo Matiuzzi De Souza, “Cross-border Paradiplomacy in
Mercosur: a critical overview”, Monges: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD, 6, nim. 12. (2017): 199-
216. https://ojs.ufgd.edu.br/index.php/moncoes. Gustavo Matiuzzi De Souza, “Notions of border in
regionalism theory and praxis. A critical overview”, Revista Civitas, 18, nim. 2, mayo- agosto (2018):
245-261. https://doi.org/10.15448/1984-7289.2018.2.29586

Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera
Uruguay-Brasil”, 97-112. Oddone, “La construccion de una matriz relacional para la cooperacion transfronteriza. El
caso de la triple frontera Monte Caseros, Bella Union y Barra do Quarai”. Gabriel Rios Gongalves, “Integracion de
las comunidades de fronteras clave estratégica para el funcionamiento del Mercosur. El caso de la region fronteriza
argentina, uruguaya, brasilefia en la franja de territorio litoral del Rio Uruguay”. XXXI Congreso ALAS, Montevideo,
3-8 de diciembre. (2017). Mariano Pauluk, “Integracion y desarrollo de la triple frontera de Argentina, Brasil
y Uruguay: el rol de las universidades”, en Fronteras en Construccion. Practicas sociales, politicas
publicas y representaciones espaciales desde Sudamérica, compilado por Tania Porcaro y Emilio Silva
Sandes (Ciudad Autondma de Buenos Aires: Alejandro Gabriel Benedetti, 2021), 345-378.

12 Documento Trinacional. A Regido Trinacional Rumo ao Futuro. (2022).
https://drive.google.com/file/d/1w5DtmzgnG11Imh7Rw416UFeoKySFSA-H/view?ts=63dbc4f2

13 Marcelino Lisboa, Micael Silva y Olga Saavedra, Fronteiras e Relag@es Internacionais. Perspectivas a partir do
Cone Sul (Brasil: Ed. Appris, 2020)
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tanto limite demarcatorio soberano, borde o linea divisoria interestatall4. Una
primera area de estudios es posmoderna y neoliberal, con origen en la
Posguerra fria, se asocia a la globalizacion y sus consecuencias, y se focaliza en
el debilitamiento de las fronteras, es decir, en la desterritorializacion o des-
fronterizacion del mundo. En palabras de Newman, “the notion of a ‘borderless
world’ has been coined by the West, specifically by a Western European
perspective in which the permeability of borders is currently being actively
promoted”15.

Luego de los atentados del 11 de Septiembre (11S) en Nueva York, en el marco
de politicas de securitizacion y militarizacion ascendentes, se extienden los
planteamientos de reterritorializacion o re-fronterizacion, frente al
endurecimiento de controles y la mayor presencia fronteriza de fuerzas de
seguridad y/o militares por amenazas transnacionales!®. Desde los Estudios
Criticos de Fronteras (ECF) se observa el corrimiento y la expansion de limites y
puestos de vigilancia, hacia adentro y hacia afuera de las lineas demarcatorias
politicas y geograficas clasicas (como en aeropuertos, campos de refugiados,
campos de detencion). El eje de este segundo campo de estudios es biopolitico y
se centra en la critica a la circulacion (selectiva) de personas y los frenos
aplicados!”.

En América del Sur (AS) -desde la difusion del modelo de integracion europeo-
las regiones transfronterizas se designan como zonas estratégicas; areas de
interface; espacialidad abierta; redes de articulacion (como cooperacion
transfronteriza y horizontal), entre gobiernos subnacionales y las ciudadanias;
en tanto regionalismo, con énfasis en las nociones de pasaje, flujo y movilidad o
de regiones de fronteral®. En América Latina y el Caribe (ALC), las fronteras

“Marcela Tapia Ladino, “Borders, mobility and the transhorder space: Reflections for a discussion”, Revista
Estudios Fronterizos, 18, ndm. 37, (2017): 61-80. https://ref.uabc.mx/ojs/index.php/ref/article/view/619. Maria
Eugenia Cardinale, “La cuestion fronteriza y la crisis epidemioldgica en Europa y América del Sur: una mirada
desde las Relaciones Internacionales”, Revista Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad, 16, ndm. 1,
(2021): 177-196. https://doi.org/10.18359/ries.5100.

5 David Newman, Contemporary Research Agendas in Border Studies: An Overview, en The Ashgate Research
Companion To Border Studies, ed. Doris Wastl-Walter (Routledge, 2011): 58-72.

16 Tania Porcaro, “Perspectivas tedricas en el estudio de las fronteras estatales desde la geografia”, en
Bordes, limites, frentes e interfaces: algunos aportes sobre la cuestién de las fronteras, compilado por
Sergio Braticevic, Alejandro Rascovan y Constanza Tommei (Ciudad Autonéma de Buenos Aires:
Alejandro Gabriel Benedetti, 2017), 83-102. Maria Lois y Heriberto Cairo, “Desfronterizacion y
refronterizacion en la Peninsula Ibérica”, Geopolitica(s). Revista de estudios sobre espacio y poder 2, ndm. 1, enero-
junio (2011): 11-22. https://revistas.ucm.es/index.php/GEOP/article/view/37895

7 Nick Vaughan Williams, Border Politics: the Limits of Sovereign Power (Edimburg University Press, 2009).

18 Roberto Carlos Abinzano, “Migraciones e integracién en la region de la triple frontera: Argentina, Brasil y
Paraguay”, TSN Revista de Estudios Internacionales, ndm 4, julio-diciembre (2017): 99-121.
https://transatlanticstudiesnetwork.uma.es/migraciones-e-integracion-en-la-region-de-la-triple-frontera-argentina-
brasil-y-paraguay/. Alejandro Benedetti, “Espacios fronterizos del sur sudamericano. Propuesta de un modelo
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han sido mayormente analizadas por la Geografia Critica, los Estudios de la
Integracion/regionalizacion y los Estudios Culturales.

Este escrito procura abordar una doble area de vacancia identificada, por un
lado, la exigua consideracion que se le brinda a la seguridad como valor
democratico (ciudadana) de las poblaciones fronterizas en AS, con excepciones
como las investigaciones de Flacso-Ecuador en la frontera Colombia-Ecuador.
Y, a su vez, el limitado examen que recibe la seguridad fronteriza y ciudadana
en las regiones transfronterizas no conflictivas del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR).

La metodologia empleada en la investigacion es cualitativa. En un primer
momento, se realiza una indagacion exploratoria para conocer antecedentes y
dinamicas de la cooperacion transfronteriza en las zonas de Concordia-Salto y
de la triple frontera. La zona del paso Colon-Paysandu conté con su etapa
exploratoria durante el proyecto de investigacion anterior (afnos 2019-2020). En
una segunda fase este estudio es descriptivo-interpretativo.

Las unidades de analisis son los tres espacios de cooperacion transfronterizos
definidos en el marco del CCRU, cuya -caracteristica compartida es su
calificacion como fronteras huimedas. En tanto, el nivel de analisis es micro
porque examina una realidad concreta territorial para comprender tendencias
generales de las relaciones transfronterizas del proceso del CCRU vy

conceptual para su estudio”. Revista Estudios Fronterizos, nueva época, 15, num 29, enero-junio (2014): 11-47.
https://doi.org/10.21670/ref.2014.29.a01. Fernando Carrién y Victor Llugsha, “La frontera: inseguridad por
desencuentro de diferencias”, en Fronteras: rupturas y convergencias, compilado por Fernando Carrién M. y Victor
Llugsha (Quito: FLACSO Sede Ecuador, 2013), 9-28. Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y
politicas de ordenamiento territorial en la frontera Uruguay-Brasil”, 97-112. Mariano Ferrero, “Glocalizacion en
accion: Regionalismo y Paradiplomacia en Argentina y el Cono Sur latinoamericano en REEI ”, Revista Electronica
de Estudios Internacionales, nim. 11, junio (2006): 1-22. http://www.reei.org/index.php/revista/numil. Osorio
Machado, Estado, Territorialidade, Redes. Cidades-Gemeas na zona de frontera Sul-Americana en Silveira, 246-
284. Matiuzzi De Sousa, “Notions of border in regionalism theory and praxis. A critical overview”, 245-261.
Montenegro, Silvia y Verénica Giménez Béliveau, La Triple Frontera: globalizacion y construccién
social del espacio (Buenos Aires: Mifio y Davila Editores, 2006). Oddone, “La construccion de una matriz
relacional para la cooperacion transfronteriza. El caso de la triple frontera Monte Caseros, Bella Unién y Barra do
Quarai”. Rios Gongalves, “Identidad, cultura y desarrollo en la microrregion de frontera Salto, Uruguay-Concordia-
Argentina”. Mazzei, Fronteras que nos unen, limites que nos separan. Mezzadra, Sandro y Brett Neilson, La
Frontera como método o la multiplicacién del trabajo (Madrid: Traficante de suefios, 2017). Martha
Moncada Paredes, “Fronteras y seguridad en el nuevo regionalismo estratégico” (Buenos Aires: Clacso, 2016).
Richard Zapata Barrero y Xavier Ferrer-Gallardo, “Las fronteras en la época de la movilidad”, en Fronteras en
movimiento. Migraciones hacia la Unién Europea en el contexto mediterraneo, editado por Richard Zapata Barrero
y Xavier Ferrer-Gallarado (Barcelona: Edicions Bellaterra, 2012), 11-56. Haroldo Dilla Alfonso y Karen Hansen
Figueroa, “El gobierno de las territorialidades transfronterizas internacionales: la experiencia latinoamericana”,
Geopolitica(s). Revista de estudios sobre espacio y poder, 10, num. 2, (2019): 259-279.
https://doi.org/10.5209/geop.61580.
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suramericanas;!® incorpora consideraciones institucionales y, asimismo, la
percepcion de los agentes sobre las dinamicas sociales de la seguridad
ciudadana transfronteriza y de la cooperacion20.

Las fuentes primarias utilizadas son entrevistas semiestructuradas a
funcionarios/as nacionales y subnacionales (12 en total), y la observacion
participante en zonas y pasos fronterizos seleccionados. Como fuentes
secundarias se emplean el relevamiento y analisis de documentos oficiales
(supranacionales, nacionales, subnacionales), el rastreo de los temas bajo
indagacion en prensa y la literatura especifica?!.

El articulo se ordena presentando primero el marco teodrico-metodologico,
segundo, el analisis de resultados, para el que se definen cuatro categorias:
institucionalizacion de la cooperacion translocal; tratados y acuerdos
habilitantes (bilaterales y multilaterales); prioridades de seguridad y
participacion de los gobiernos subnacionales en los asuntos de seguridad
ciudadana en fronteras; y pandemia y cooperacion transfronteriza. Finalmente,
se presenta la discusion y las conclusiones.

Por los datos recogidos, se advierte la superposicion de los multiples espacios
de coordinacion existentes en las fronteras y la falta de articulacion entre ellos,
ya sea intergubernamentales (en el marco de la integracion en MERCOSUR),
como bilaterales y transfronterizos. La expansion de las instancias de
cooperacion no facilita ni alcanza wuna cooperacion institucionalizada
integradora, que sea valida para todas las dimensiones asociativas
involucradas, que logre mejorar la vida cotidiana de quienes habitan y
transitan la frontera. Con respecto a la seguridad (como valor democratico) eso
se observa mas claro, por la ausencia de una perspectiva integral que
interprete la seguridad de los y las habitantes de los territorios como un
derecho exigible ante el estado, esto es, como bien publico para el buen vivir.
La vision restringida de la seguridad enfocada en el control y orden publico
termina constituyendo un freno para la cooperacion transfronteriza en esta
materia??.

19 Calduch Cervera, Rafael. Métodos y técnicas de investigacion en Relaciones Internacionales (Universidad
Complutense de Madrid, 2014).

20 Ruth Sautu, Paula Boniolo, Pablo Dalle y Rodolfo Elbert. Manual de Metodologia: construccion del marco
tedrico, formulacién de objetivos y eleccidn de la metodologia (Buenos Aires: Clacso, 2005).

21 Boletin del Comité para el Desarrollo de la Cuenca del Rio Uruguay, nim 20, noviembre (2022): 1-15.
https://sites.google.com/view/comitecuencariouruguay/documentos/publicaciones/boletines-
ccru?authuser=0. Acta, “XXXVI Reunién del Comité de Integracion Concordia-Salto”. Salto, 2022. Acta, “VII
Reunion del Comité de Integracion Monte Caseros-Bella Union”. Bella Union, 2019. Boletin. “2010-2020:10 afios
construyendo integracion”. Comité para el Desarrollo de la Cuenca del Rio Uruguay. Afio 4, Numero 11. (2020).
22Abello Colak, Alexandra y Pablo Emilio Angarita Cafias. Nuevo pensamiento sobre seguridad en
América Latina. Hacia la seguridad como un valor democratico (Editorial CLACSO, 2013)
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1. Marco teodrico-metodologico

Tres ejes teoricos principales guian la investigacion. En primer lugar, desde la
Ciencia Politica los aportes de los estudios de seguridad como valor
democratico/ciudadana y la relevancia de los gobiernos subnacionales para
ello. Segundo, de las RRII resultan relevantes las referencias sobre cooperacion
trasnacional subnacional, paradiplomacia y politicas internacionales
subnacionales, y los abordajes sobre integracion y fronteras. Por ultimo, y
vinculado a los estudios fronterizos, se utilizan contribuciones de la sociologia,
la filosofia y la geografia critica.

A partir de este paraguas teorico es posible identificar tres marcos conceptuales
basicos: 1. Los estudios de fronteras y su complejidad. 2. La Seguridad
ciudadana; 3. El rol de los gobiernos subnacionales en los espacios
transnacionales de interrelacion.

La interpretacion moderna de las fronteras las define como “la linea
demarcatoria del adentro y del afuera, como division entre lo doméstico y lo
internacional"?3, en tanto esferas politicas diferenciadas, donde la primera
representa el orden y la segunda la anarquia. Segun Tapia Landino?4, se trata
de limites estatales fijos, estaticos y con una légica divisoria.

En términos de seguridad nacional y defensa, dicha nocion de fronteras
enmarca su comprension, ya que, bajo el supuesto de un sistema internacional
anarquico, la supervivencia del estado es la cuestion primordial, y esta
supeditada a la autosuficiencia defensiva. Esos limites territoriales constituyen
los ejes que permiten definir la amenaza (externa), la fuente de amenaza
(interestatal) y el tipo de conflicto (guerra entre estados)25:26.

Los estudios de fronteras actuales interpelan esas definiciones, y pueden
dividirse en dos grandes campos de abordaje: el primero de orientacion
posmoderna y neoliberal, prioritario en la década de 1990 y vinculado a la

2Vaughan Williams, Border Politics: the Limits of Sovereign Power.
24Tapia Ladino, “Borders, mobility and the transborder space: Reflections for a discussion”, 61-80.

25 Vaughan Williams, Border Politics: the Limits of Sovereign Power. Cardinale, Maria Eugenia. Seguridad
Internacional y Derechos Humanos: en busca de una mirada autdnoma para América del Sur (Editorial Teseo,
2018).

25para comprender los cambios y definiciones respecto a la seguridad internacional, se retoma la caracterizacion de
Cardinale (2018) y que entiende como perspectiva hegemonica: 1. Condicion interméstica: la tradicional division
entre seguridad publica y defensa ha sido debilitada por el caracter transnacional de las amenazas. Existe una
superposicién de cuestiones de seguridad y defensa que diluye las diferencias y las medidas a tomar en cada caso. 2.
Multidimensionalidad: pierden exclusividad las cuestiones estratégico-militares y territoriales, y se incorporan lo
ambiental, lo econémico, lo social, lo institucional, la salud como factores esenciales. 3. Nuevas amenazas como
foco de la seguridad internacional: éstas son no tradicionales, transnacionales y asimétricas dado que hacen uso de la
violencia, pero con modos diferentes a los estatales o son vectores/causa de ella. Incluyen: el terrorismo, el crimen
organizado y el narcotréafico, riesgos ambientales, proliferacién de armas de destruccién masiva, las migraciones, la
exclusion social, entre otros.
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globalizacion?’. El segundo campo es posterior a los atentados del 2001 y se
relaciona con las politicas de securitizacion y militarizacion, intensificadas a
posteriori, remarcando la re-fronterizacion y propiciando el endurecimiento de
controles fronterizos. Los estudios criticos cuestionan y evidencian las
contradicciones de este endurecimiento28.

Los dos campos coinciden al afirmar que las fronteras ya no se ubican solo en
la linea demarcatoria interestatal, ya sea por su desvanecimiento o por su
ampliacion/exteriorizacion. El primer enfoque, a partir de la globalizacion y la
preeminencia del mercado, complejiza la nocion de frontera internacional
realista -de las RRII- o desde la geopolitica clasica. Para el transnacionalismo el
eje de analisis esta en los flujos, la porosidad y el debilitamiento de las
fronteras; el senalamiento es hacia la multidimensionalidad y su realidad
dinamica.

En esta relectura de fronteras se integran luego elementos simbdlicos, asi, se
prioriza para el analisis a las poblaciones afectadas (tanto por los flujos como
por la vigilancia) y se categoriza a esos limites fronterizos como instituciones
complejas, como un resultado de procesos permanentes de construcciéon social,
en tanto fronterizacion. Se identifican, ademas, diversas escalas espaciales. Asi,
en el marco de la Union Europea (UE) surgen los conceptos de regiones de
fronteras o cooperacion transfronteriza. “La frontera es un objeto complejo”
donde se entrelazan dimensiones y escalas multiples2°.

Los ECF afirman que los flujos transfronterizos son selectivos vy,
condicionalmente, frenados. El centramiento en la seguridad (nacional,
regional) implico reforzar las fronteras existentes, la instauracion de otras en el
orden interno de los estados y, en simultaneo, su exteriorizacion con el objetivo
de frenar/gestionar los flujos y movimientos (de personas y mercancias ilicitas)
antes de que logren alcanzar el limite territorial propio. Los ECF buscan
exponer las contradicciones de las “practicas de soberania” en fronteras.
Vaughan Williams3© define el presente como un horizonte biopolitico (ya no

27 Newman, Contemporary Research Agendas in Border Studies, 58-72. Vaughan Williams, Border Politics: the
Limits of Sovereign Power. Porcaro, “Perspectivas teoricas en el estudio de las fronteras estatales desde la
geografia”. (2017)

28Cardinale, “La cuestion fronteriza y la crisis epidemioldgica en Europa y América del Sur: una mirada desde las
Relaciones Internacionales”, 177-196. Porcaro, “Perspectivas teoricas en el estudio de las fronteras estatales desde la
geografia”. Tapia Ladino, “Borders, mobility and the transhorder space: Reflections for a discussion”, 61-80.
Vaughan Williams, Border Politics: the Limits of Sovereign Power.

29 José Maria Valcuende, Heriberto Cairo Carou, Paula Cristina Antunes Godinho, William Kavanagh y Maria Lois
“Introduccion. Una aproximacion al estudio de las fronteras internacionales” en Rayanos y Forasteros.
Fronterizacion e identidades en el limite hispanoportugués, editado por Heriberto Cairo (Plaza y Valdés Editores,
2018), 31.

30\vaughan Williams, Border Politics: the Limits of Sovereign Power.
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geopolitico) para la indagacion e intervencion de las fronteras, y resalta dos
interpretaciones.

Una primera perspectiva, entiende que el estado aplica una “politica de
excepcion” en el control y discriminacion de quienes estan habilitados a
circular por sus limites territoriales. Ejerce un poder arbitrario en la decision
de quienes constituyen un peligro para la seguridad (nacional o regional) al
senalar sujetos como potenciales criminales (terroristas, narcotraficantes, etc.).
Esto conlleva la creacion de “espacios de excepcion”, para personas calificadas
previamente como de riesgo. Las acciones de fuerza (militar o policial) se
aplican en zonas de fronteras territoriales, y también, en zonas demarcatorias
al interior de los estados, como aeropuertos.

Para la segunda interpretacion biopolitica, el centro del analisis son las
“fronteras inteligentes” sostenidas por una serie de tecnologias digitales
(biométricas, de acumulacion de datos, de rastreo, etc.) para controlar la
movilidad, delimitar los sujetos a proteger (con transito facilitado) frente a
personas no (in)deseadas -por sus caracteristicas étnicas, su pais de origen, su
condicion socioeconomica o de género-. Los dispositivos pretenden identificar
poblaciones peligrosas por anticipado, previo a la comision de delito y se
presenta como racionalidad tecnologica y neutral, cuando en realidad refiere a
un ejercicio de discriminacion sobre ciertos sujetos movilizados3!.

Ambas significaciones biopoliticas coinciden en senalar el debilitamiento del
estado de derecho y del respeto a los derechos humanos por la consolidacion de
este modelo global de control32. En la praxis fronteriza, se producen tensiones
“entre practicas de reforzamiento y practicas de atravesamiento”33.

Con respecto a la seguridad ciudadana pueden distinguirse dos perspectivas
principales. Una mirada amplia e integral y un enfoque clasico. La vision
tradicional y restringida define la seguridad publica como “ambito discrecional
del Estado”, con tres areas de intervencion: policia, justicia y sistema
penitenciario, “seguridad ciudadana en sentido estricto”™4. El objetivo es el
control, el mantenimiento del orden publico y la represion a quienes se
perciben como amenaza. En su aplicacion, este tipo de politicas publicas

31 Dieder Bigo, “Security and Immigration: Toward a Critique of the Governmentality of Unease”, Alternative, num
27, (2002): 63-92. https://doi.org/10.1177/030437540202705105

32Bigo, “Security and Immigration: Toward a Critique of the Governmentality of Unease”, 2002.

Leandro Sanchez, “Estudios criticos de fronteras. Aportes de los estudios culturales”, Revista Si Somos americanos.
Revista de Estudios Transfronterizos, 14, nam. 1, enero-junio (2014): 173-190.
https://www.sisomosamericanos.cl/index.php/sisomosamericanos/article/view/497. Vaughan Williams, Border
Politics: the Limits of Sovereign Power.

33 Mezzadra y Neilson, La Frontera como método o la multiplicacion del trabajo, 22.

34Josep Maria Pascual 1 Esteve, “La gobernanza democratica de la seguridad en las ciudades”, Papers, nim. 53,
(2011): 34-43. https://www.institutmetropoli.cat/ca/revistapapers/n-53-la-seguretat-ciutadana-a-les-metropolis-del-
segle-xxi/
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estigmatiza grupos sociales y étnicos o barrios urbanos, que se senalan como
los responsables de la inseguridad y la violencia3>.

Para considerar el enfoque amplio e integral, se retoma a Abello y Angaritas® en
su definicion de la “seguridad como valor democratico”, esta enlaza la
seguridad como bien publico y la garantia de derechos humanos como
interdependientes y co-constituyentes. Esta perspectiva prioriza la seguridad
de las personas como un derecho exigible ante el estado, es definida como un
bien publico, que se orienta a la democracia y a eliminar vulnerabilidades; que
contempla participacion, transparencia y corresponsabilidad entre las acciones
estatales y de actores sociales. Respecto de la consideracion sobre las
amenazas a la vida que genera la violencia, se anade la necesidad de proteccion
y garantias para una “vida buena”3’; Pascual I Esteve3® define este enfoque
como “seguridad democratica e inclusiva”.

Carrion?®® afirma que la prioridad debe ser, proteger a la poblaciéon porque
“asumir la seguridad ciudadana desde las politicas publicas implica un
importante proceso de descentralizacién, sustentado en el eje ciudadano y en
los aparatos estatales mas proximos: los gobiernos territoriales”.

En las regiones de fronteras, en particular, Carrion entiende que las
prioridades en las politicas publicas han sido tres: “a) en términos econémicos,
el establecimiento de aranceles y de mecanismos de control para ejecutarlos
mediante aduanas y tributos”; b) en defensa, la garantia del territorio y la
soberania nacional, sustentada en la militarizacion y la exigencia de visas; y, c)
“la seguridad publica, con la finalidad de preservar el orden publico estatal a
través del policiamiento” 40. A esto, el autor agrega la politica de cooperaciéon
internacional que aporta recursos para asistencia a refugiados, mujeres,
derechos humanos y logistica*!.

La violencia, expresan Carrion y Llugsha*?, puede ser definida como
“eminentemente econdomica”, con una “organizacion global con efectos locales”,
y mas aun en areas de frontera. Alli, las asimetrias en los niveles de bienestar
generan espacios propicios para la formacion de mercados ilegales: “la frontera

%Pascual I Esteve, “La gobernanza democrética de la seguridad en las ciudades”.

% Abello Colak y Angarita Cafias. Nuevo pensamiento sobre seguridad en América Latina. Hacia la
seguridad como un valor democratico, 2013.

37 Barrios, Miguel Angel. Diccionario latinoamericano de seguridad y geopolitica (Buenos Aires: Editorial Biblos,
2009), 327.

38 Pascual I Esteve, “La gobernanza democratica de la seguridad en las ciudades”, 35.

39 Fernando Carrién, “Gobernanza de la Seguridad Ciudadana en la Frontera Norte de Ecuador”, Boletin Frontera,
nam 8, (2011): 2.

*0Carrién, “Gobernanza de la Seguridad Ciudadana en la Frontera Norte de Ecuador”, 2.

1 Carrién, “Gobernanza de la Seguridad Ciudadana en la Frontera Norte de Ecuador”, 1.

2 Carrién y Llugsha, “La frontera: inseguridad por desencuentro de diferencias", 15.
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tiende a ser un freno para lo legal y un acelerador para lo ilegal”3. En ese
sentido, las poblaciones fronterizas se encuentran condicionadas en su vida
cotidiana, en sus dinamicas de cruce por la “(re) fronterizacion y securitizacion
de las lineas demarcatorias estatales (como cierre o endurecimiento)’#*. Las
ciudades de fronteras y sus poblaciones “enfrentan el dilema que provoca la
diferenciacion entre seguridad nacional y seguridad ciudadana”; senaladas
ellas mismas como potenciales amenazas a la seguridad (nacional y publica).

La cooperacion transfronteriza significa, en dicho contexto, una herramienta
clave para transformar la cotidianidad de las poblaciones que habitan las
fronteras. Se comprenden “por “espacios transfronterizos” a las “zonas de
contacto, conexion y cooperacion entre territorios y comunidades contiguos”4S.
La cooperacion transfronteriza supone “interacciones entre administraciones
regionales-locales fronterizas”, en “un entramado relacional complejo”46.

Las “concertaciones transfronterizas” en ALC, se entienden como “todo proceso
de negociacion regular que ocurre entre actores transfronterizos y cuyo valor
agencial reside en la adopcion de acuerdos para gestionar procesos regulares
de intercambios que modelan estos territorios y, la naturaleza de los procesos
de fronterizacion que tienen lugar””.

Para este estudio, dos tipologias de modalidades de interaccion fronterizas son
relevantes: 1). la “frontera viva”, donde coexiste “una densidad de poblacion
importante, de flujos continuos de intercambio de productos, y de
informaciones, relaciones y cédigos propios en las relaciones sociales”. 2). las
“fronteras dinamicas” que caracterizan “areas extensas, con intensa
interdependencia economica y social, multiples interacciones transfronterizas
entre poblaciones”, con movilidades migratorias de caracter laboral y pesos
diversos de asimetrias?s.

Osorio Machado??, por su parte, retoma la nocion de “modelos” de interaccion
fronteriza de Cuisinier-Raynal, de los cuales se remarcan dos. El modelo
“capilar”: con intercambios difusos, de emergencia espontanea entre las
poblaciones urbanas de frontera; y el “sinaptico”™ el tipo de interaccion

%3 Carrién y Llugsha, “La frontera: inseguridad por desencuentro de diferencias”, 15.
% Tapia Ladino, “Borders, mobility and the transborder space: Reflections for a discussion”, 61-80.

5 Francisco Calderén Vazquez, “Fronteras intraeuropeas, desactivacion fronteriza, cooperacién transfronteriza e
instituciones: El caso de La Raya ibérica”. Revista Estudios Fronterizos, 18, nim 36, mayo-agosto, (2017): 78-101.
https://doi.org/10.21670/ref.2017.36.a04

% Calderon Vazquez, “Fronteras intraeuropeas, desactivacion fronteriza, cooperacion transfronteriza e instituciones:
El caso de La Raya ibérica”, 80-84.

7 Dilla Alfonso y Contreras Vera, “Fronterizacion y concertaciones transfronterizas en América Latina”.
%8 Clemente, “La region de frontera Uruguay-Brasil y la relacion binacional: pasado y perspectivas”, 165-184.

9 Osorio Machado, Estado, Territorialidade, Redes. Cidades-Gemeas na zona de frontera Sul-Americana en
Silveira.
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“constitui geralmente uma evolucao de interacoes de tipo capilar,
principalmente em lugares estratégicos ou onde a consolidacdo e expansao das
redes de intercambio binacionais justifiquem investimentos institucionais”.
Aqui los intercambios interurbanos son intensos y apoyados activamente por
los estados contiguos®0.

La metodologia utilizada es cualitativa, se enmarca en los denominados “cross-
national research”, es decir, “studies that utilize systematically comparable
data from two or more nations”51.

Las unidades de analisis para este estudio comparado son cada uno de los tres
espacios de cooperacion transfronteriza definidos en el marco del CCRU. Se
seleccionaron fronteras huimedas, donde los territorios estan unificados, cada
uno de ellos, mediante un puente internacional (a excepcion de Monte Caseros-
Bella Union); esta condicion comun otorga viabilidad a la comparacion, ya que
este tipo de demarcacion tiene particularidades especificas a la hora de los
intercambios, controles, cruces y vinculaciones. Esto es de suma relevancia
para todos los tipos de “cross-national research”, donde la cuestion de las
equivalencias es determinante>2,

Este trabajo se enfoca en los proyectos y acciones cooperativos en marcha en
los tres espacios transfronterizos, especialmente referidos a la seguridad
ciudadana, y en la densidad de vinculaciones existentes en cada uno a partir
de la conformacion del CCRU en el ano 2018.

El nivel de analisis es micro y las fuentes de investigacion son: 1. Fuentes
primarias, entrevistas semiestructuradas a actores “formales” claves:
funcionarios/as nacionales y subnacionales. Las efectuadas(12) son: a
representantes consulares de argentina en Salto, Uruguay y de Brasil en
Artigas, Uruguay; funcionarios de gobiernos municipales/departamentales de
Salto, y de Concordia; de las instancias de seguridad operantes en los
territorios se entrevisto al Prefecto naval de Uruguay en Salto, y de los 6rganos
de seguridad de Entre Rios, a la Ministra de Gobierno; el representante del
Consejo de Intendentes del Uruguay; y el representante de Secretaria técnica
del CCRU con sede en Concordia. Se presenciaron en vivo los discursos de
apertura del Comité Trinacional de Fronteras de los intendentes/prefectos; se
entrevisto al jefe de inspectoria de la Direccion Nacional de Migraciones de

0 Osorio Machado, Estado, Territorialidade, Redes. Cidades-Gemeas na zona de frontera Sul-Americana en
Silveira, 24.

1 Melvin Kohn, “Cross-National Research as an Analytic Strategy: American Sociological Association, 1987
Presidential ~ Address”,  American  Sociological ~ Review, 52, ndm. 6  (1987):  713-731
https://www.jstor.org/stable/2095831

2 Juan Ignacio Piovani, “Los estudios comparativos: estrategias de investigacion empirica en relaciones
internacionales”.  Relaciones Internacionales, 10, num. 20, diciembre-mayo (2001): 97-108.
https://revistas.unlp.edu.ar/RRII-IRI/article/view/1662
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Salto®3 y, por ultimo, al investigador de la Universidad Nacional de Quilmes,
Argentina, Mariano Pauluk, especialista en la region de la triple frontera. De
igual modo, se realiza observacion participante (directa) en las zonas y pasos
fronterizos seleccionados. 2. Fuentes secundarias: relevamiento y analisis de
documentos oficiales en las distintas escalas (supranacionales, nacionales,
subnacionales); seguimiento de la problematica en prensa y revision
bibliografica.

En observacion participante es destacable la asistencia presencial a la
inauguracion del Comité de Integracion Trinacional en la triple frontera, en su
primera reunion oficial de trabajo.

2. Analisis/Resultados

En el rastreo de informacion en prensa y/o noticias destacadas en sitios web
oficiales, de un total de 156 articulos encontrados con referencias al CCRU, a
una de las tres zonas fronterizas abordadas y/o a seguridad en la region
transfronteriza bajo estudio, solo 24 fueron en medios escritos de alcance
nacional, el resto se recaba en prensa local o regional. Al subdividirlo por
tematicas, del relevamiento de noticias solo 21 (del total de 156) refieren a
cuestiones securitarias, y en su mayoria se vinculan a temas de cierre y
apertura de pasos fronterizos en pandemia, condiciones para el cruce y
movilidad, reclamos de las y los habitantes en localidades fronterizas y
disposiciones de los gobiernos nacionales.

2.1 Institucionalizacion de la cooperacion

Cada region transfronteriza indagada tiene Comités de Integracion (ex Comité
de Fronteras), que dependen de las Cancillerias, y suponen la participacion de
gobiernos subnacionales en las reuniones peridodicas, junto con el
funcionariado central. Entre Argentina y Uruguay se reactivan con mas fuerza
en 2017.

Con respecto a los puntos de cruce entre la provincia de Entre Rios y los
departamentos uruguayos, cada paso fronterizo constituye un Area de Control
Integrado, esto significa una administracion compartida del control de transito
en la frontera, donde confluyen por parte de ambos estados: fuerzas armadas
(FFAA), policias, cancillerias, aduanas, migraciones. No se unifican las
administraciones ni la carga de datos, aunque si se comparte la infraestructura
(las dependencias nacionales correspondientes estan en oficinas contiguas).
Comprobado mediante observacion participante en Colon-Paysandu de
septiembre 2019 a octubre 2020 y Concordia-Salto en junio de 2022.

3 Por razones de privacidad de los y las entrevistados no se mencionan los nombres de funcionarios/as
entrevistados/as, en caso de requerirse la informacion se encuentran disponibles las desgrabaciones
correspondientes.
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El caso Monte Caseros-Bella Union es especial porque no tiene puente que las
unifique, por lo tanto, el cruce del RU alli es precario, con lanchas pequenas,
de escasa frecuencia y suspendida los fines de semana porque el funcionariado
argentino (aduanas y migraciones) no trabaja en esos dias. Se corrobora en
visita al territorio en junio de 2022, y se reafirma en el discurso del intendente
de Monte Caseros durante reunion del Comité Trinacional. Ese paso fronterizo
no posee Area de Control Integrado, pero si cuenta con un Comité de
Integracion binacional en funcionamiento (se tiene acceso a las actas de
reuniones y se menciona en prensa local) hasta la conformacion del Comité
Trinacional.

Por presiones de la sociedad civil y de los gobiernos subnacionales de la triple
frontera, mediante gestiones de los gobiernos nacionales, en especifico de la
Comision Administradora Rio Uruguay Argentina- Uruguay (CARU) ante la
CAF- Banco de Desarrollo de América Latina (para financiamiento), se aprueba
el crédito para construir un puente que unifique ambos municipios.
Informacion recolectada en relevamiento de prensa, en informes de sitios web
oficiales® y en entrevista con el secretario técnico del CCRU en 2022, (también
secretario municipal de Concordia). Por informacion extraoficial, en entrevistas,
se mencionan las negociaciones que buscan incorporar a Brasil en la CARU.
Con respecto a la seguridad fronteriza, los dos pasos estudiados entre Entre
Rios-Uruguay cuentan con Unidades de Coordinaciéon Conjunta. Se crean a
partir del acuerdo de Santa Maria (1996) del MERCOSUR, y se realizan
encuentros periodicos entre las FFAA y las de seguridad federal o central; por
Argentina se convoca a la policia provincial que no posee capacidad de accion
independiente en fronteras, solo reciben informacion o solicitud de asistencia.
Es un espacio de concertacion e informacion, se producen operativos
combinados a pesar de que no existe intervencion conjunta institucionalizada.
Para el caso Barra do Quarai-Bella Union, cuyo Comité de Integracion data de
la década de 1990, es destacable que sobre el puente fronterizo que las une,
sobre el Rio Quarai (afluente del RU), el unico control del paso es uruguayo.
Brasil posee en el ingreso a la localidad un puesto policial (gestionado por la
policia estadual, sin agentes federales), como pudo observarse in situ y por la
informacion contenida en Actas de comités y en documentos elaborados por el
Movimiento Transfronterizo de ONG’s (de la triple frontera). El puesto fronterizo
brasileno mas cercano se ubica en Uruguayana (a 70 km).

La sociedad civil guarda un papel preponderante, en especial en la triple
frontera, donde las poblaciones se organizan en un movimiento trinacional de
ONG’s, y han presentado demandas para la seguridad integral transfronteriza,
esto fue acogido por el Comité Trinacional. En el paso Concordia-Salto,

>4 Ver en referencias el apartado Sitios Web Oficiales.
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adquiere gran relevancia la participacion social durante la pandemia, se
conforma el movimiento de la sociedad civil Grupo Puente (GP) (visibilizando las
necesidades particulares de cruce de las autodenominadas “familias
binacionales”). En Paysandu, desde la pandemia y con fuerza en el presente, se
constituye la organizacion Grupo de la Frontera en reclamo por facilidades de
cruce.

El CCRU, desde su creacion, funciona como un acelerador de las
oportunidades de cooperacion subnacional transfronteriza, por la incorporacion
de Brasil al espacio y las presiones que, desde alli, y conjuntamente, generaron
los gobiernos subnacionales a los estados centrales para el avance de acuerdos,
de proyectos de infraestructura y de desarrollo/bienestar. La aprobacion del
futuro puente Monte Caseros-Bella Union es una muestra de ello. En relacion
con la seguridad transfronteriza y ciudadana, el CCRU no le otorga lugar
prioritario en su agenda, se aboca a puertos, navegacion, industria y ambiente,
principalmente, a temas economico-comerciales (trabajo y desarrollo tal como
lo define el Comité). Se corrobora en entrevistas y boletines oficiales.

Es destacable la gestacion de un Observatorio socioeconoémico dentro del
CCRU, que incorpora actores de la sociedad civil e instituciones regionales
relevantes como universidades. Por ultimo, es necesario mencionar que la
cooperacion entre los gobiernos subnacionales de la ribera del bajo RU se
remonta a la década de 1980. A principios de este siglo el Comité de la Hidrovia
del RU entre Argentina y Uruguay fue la base para conformar el CCRU en
2018, por medio de negociaciones del Consejo de Intendentes (CI) de Uruguay
con el programa Eurosocial+ de la UE que trae financiamiento y asesoramiento
para ampliar el espacio transfronterizo a la cuenca del RU. Es determinante
que el CCRU no posee reconocimiento de la Cancilleria uruguaya (es decir, del
estado central por su composicion centralista), de alli que, para
institucionalizarse la cooperacion transfronteriza requirié un Acuerdo Marco de
Cooperacion Regional entre el Cl y la provincia de Entre Rios en 2017.

De igual manera, la vinculacion transnacional Brasil-Uruguay es de larga data,
con una solida institucionalizacion transfronteriza, representada por el Comité
de Prefeitos e Intendentes de la Frontera desde el ano 200455. A diferencia de
otras fronteras secas mas facilmente integradas, en el caso Bella Union-Barra
do Quarai, no se habla portunol.

2.2 Tratados y acuerdos habilitantes (bilaterales y multilaterales)

Como antecedente general internacional y transnacional, para cuestiones de
seguridad ciudadana en fronteras regionales, se destaca el Programa de
Asistencia contra el Crimen Transnacional Organizado (PACCTO). Es una

%5 Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera
Uruguay-Brasil”, 97-112.
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iniciativa comun entre AL y la UE, creada en 2015 y con financiamiento
europeo (19 millones de euros por 5 anos). Su objetivo general es “asistir
técnicamente a 18 Estados de Latinoamérica para contribuir a reforzar el
Estado de derecho y la seguridad ciudadana”®. En marzo de 2022, en ese
marco de cooperacion, se lanza el Comité Latinoamericano de Seguridad
Interior (CLASI), promovido por la UE, con participacion de Argentina y Brasil,
y que afirma en su sitio oficial: “El nuevo Comité permitira articular politicas
publicas comunes en Ameérica Latina (AL) para hacer frente al crimen
organizado”>”.

En el nivel intergubernamental, MERCOSUR ha sido reticente a
institucionalizar la participacion de los gobiernos subnacionales, durante los
primeros anos del siglo XXI so6lo se permitieron instancias consultivas o de
dialogo®®. En 2015, finalmente, se constituye el Subgrupo de trabajo N° 18,
“Integracion fronteriza”, dentro del Grupo Mercado Comun.

Un resultado destacable es el Acuerdo sobre Localidades Fronterizas
Vinculadas de diciembre de 2019, para reglar temas como residencia, régimen
laboral, reconocimiento profesional, para facilitar la convivencia e impulsar la
integracion de las comunidades fronterizas (MERCOSUR/CMC/DEC N° 13/19),
cuestiones demandadas por largo tiempo.

En la escala regional o subregional, el antecedente mas importante en AS sobre
el objeto de estudio es el trabajo realizado por Flacso-Ecuador sobre
cooperacion transfronteriza colombo-ecuatoriana para la seguridad ciudadana,
financiado por Canada. Esta experiencia originé la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de Ciudades Fronterizas (OLACCIF), conformada
por gobiernos municipales de Brasil, Chile, Ecuador, Pera, Colombia, Bolivia y
Meéxico.

A nivel bilateral y trilateral, en los espacios de indagacion, la colaboracion se
inicia en la década de 1960. La demarcacion fronteriza del bajo RU, entre
Argentina y Uruguay en 1961 facilita la constitucion de su administracion
conjunta bajo la figura de la CARU (1978)5°.

En 1992, con el MERCOSUR recientemente constituido, se crea la Comision
para el Desarrollo de la Frontera Argentina-Uruguay (CODEFRO). Cada area
fronteriza cuenta con su Comité, uno de ellos se ubica en Colon-Paysandu, otro
en Concordia-Salto, un tercero existia entre Monte Caseros y Bella Union,

% PACCTO. (Programa de Asistencia contra el Crimen Trasnacional Organizado Europa-América Latina). (2020).
Recuperado: https://www.elpaccto.eu/sobre-el-paccto/objetivos/

57 PACCTO. (Programa de Asistencia contra el Crimen Trasnacional Organizado Europa-América Latina). (2022)
Recuperado: https://www.elpaccto.eu/sobre-el-paccto/objetivos/

*8 Oddone, “La construccion de una matriz relacional para la cooperacion transfronteriza. El caso de la triple frontera
Monte Caseros, Bella Unidn y Barra do Quarai”.

%9 Silva Sandes, Cooperacion fronteriza argentino-uruguaya: acciones diplomaticas y paradiplomaticas, 103-123.
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hasta junio de 2022 que se inaugura oficialmente el Comité Trinacional
(aprobado en 2019).

La administracion de los pasos fronterizos ubicados en la provincia de Entre
Rios de Argentina con sus pares de Uruguay es compartida, cada Area de
Control Integrado se reune periodicamente, de igual modo ocurre con las
Unidades de Coordinacion Conjunta para temas securitarios.

Por su parte, los primeros acuerdos bilaterales Brasil-Uruguay determinaron
una comision mixta para la Laguna Merin, antecedente para la gestion
conjunta del Rio Cuareim, institucionalizada en 1991 como Comision y con un
Comité de Coordinacion Local. En 1989, se crean los Comités de Frontera con
énfasis en las denominadas “ciudades gemelas”, por iniciativa de Brasil. En
1995, Barra do Quarai-Bella Union formalizan su Comité; éstos obtuvieron un
avance definitivo “desde la adopcion de la Nueva Agenda de Cooperacion y
Desarrollo Fronterizo en 2002”, que instituye Reuniones de Alto Nivel y Grupos
de Trabajo — GT tematicos®°.

Uno de los GT se especializa en cooperacion policial y judicial. El acuerdo
bilateral es de 2007 y supone trabajo comun para la prevencion y el control de
hechos delictivos en las fronteras. Las areas competentes son la policia federal
brasilenna y la Secretaria de Justicia y Seguridad del estado de Rio Grande do
Sul y en Uruguay, la policia nacional.

Como se ha expuesto, existe una densa red de acuerdos de cooperacion en el
marco del MERCOSUR y a nivel bilateral que buscan establecer niveles de
articulacion en la gestion de las movilidades y cruces fronterizos.

1. Acuerdos habilitantes e institucionalizacion transfronteriza

Nivel Institucion Programa, Acuerdo

Intergubernamental | MERCOSUR 2015. Subgrupo de Trabajo N° 18
Integracion Fronteriza. GMC6L.

20109. Acuerdo Localidades
Fronterizas Vinculadas (en
ratificacion)®2.

60 Clemente, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera Uruguay-
Brasil”, 97-112.

*IMERCOSUR. Subgrupo de Trabajo sobre Integracion Fronteriza,
https://normas.mercosur.int/public/normativas/3225, 2015.

62 MERCOSUR. Acuerdo Localidades Fronterizas Vinculadas MERCOSUR/CMC/DEC N° 13/19 , (2019).
Recuperado: https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/75399 DEC 013-
2019 _ES %20Acuerdo%20Localidades%20Front%20Vinc.pdf
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Bilateral y | Estado central 1961. Demarcacion  frontera
subnacional entre |y subnacionales | uruguayo-argentina del RU®3.
AR-UR

1978. Administracion conjunta
del RU (CARU)®4.

1992. CODEFRO + Comité de
Planificacion y gestion de los
municipios del RU 65,

2010. Comité de la Hidrovia del
Rio Uruguay (subnacionales)®6.

Bilateral entre UR- | Estado central 1989. Creacion de Comités de
BR y subnacionales | fronteras®’.

1991. Comision Adm. Rio
Cuareim?®s.

1995. Comité Barra Do Quarai-
Bella Union®9.

2002. Nueva Agenda de Coop. y
desarrollo fronterizo. GT70.

6 Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Presidencia de la Nacion de Argentina,

http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/35000-39999/38458/norma.htm , 1976.

8 Silva Sandes, Cooperacion fronteriza argentino-uruguaya: acciones diplomaticas y paradiplomaticas, 103-123.

85 Emilio Silva Sandes, “La articulacion en la region fronteriza de Salto Grande en clave de desarrollo. Un proceso
solidario y contradictorio a la vez”. Boletin Cientifico Sapiens Research, 10, nim 2 (2020): 101- 109.

% Gobierno de la Provincia de Entre Rios, https://noticias.entrerios.gov.ar/amp/se-reuni-el-comit-binacional-
hidrova-del-ro-uruguay-25315.htm, 2010.

7Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera
Uruguay-Brasil”, 98.

68 Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera
Uruguay-Brasil”, 98.

89 Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera
Uruguay-Brasil”, 98.

70 Clemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera
Uruguay-Brasil”, 98.
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2004. Comité de Prefeitos e
Intendentes de la Frontera”l.

Subnacional y [ MERCOSUR - 2018. Creacion del CCRU
trilateral AR-UR-BR | CCRU (subnacional)”2.

2019. Comité de Integracion
Trinacional-MERCOSUR?73.

Fuente: elaboracion propia Cardinale, E. y Cherini, O

2.3 Prioridades de seguridad y participacion de los gobiernos
subnacionales en los asuntos de seguridad ciudadana en fronteras

Por las entrevistas realizadas a funcionarias/os uruguayas/os y argentinas/os,
por la documentaciéon revisada y las declaraciones publicas gubernamentales,
se identifican como prioridades de la seguridad fronteriza a las amenazas
transnacionales (narcotrafico y crimen organizado, principalmente) y se
reconocen visiones tradicionales de defensa y seguridad publica. En concreto,
para el area bajo estudio, se alega que la principal problematica ilegal en las
zonas fronterizas del RU es el contrabando, el abigeato y el narcotrafico.

Otro elemento para subrayar es la progresiva incorporacion de parametros
hegemonicos internacionales en la gestion gubernamental de fronteras y
movilidad humana, esto es, adquisicion de tecnologias digitales para predecir y
anticipar informacion sobre movimientos indeseados/peligrosos en fronteras.
Antes de senalar los hallazgos de investigacion concretos es necesario
distinguir el marco legal y estructural-administrativo de la gestion securitaria
en cada pais.

Brasil y Argentina tienen una administracion federal, mientras que Uruguay es
un estado centralista, por lo tanto, en los dos primeros paises existen fuerzas
de seguridad federales, abocadas a delitos complejos y al cuidado de fronteras y
vias navegables, a su vez, policias provinciales/estaduales ocupadas de las
tareas cotidianas de seguridad publica y ciudadana; para esto en Brasil se
constituyeron policias comunitarias (guardias urbanas que fueron

"IClemente Batalla, “Sociedades fronterizas, actores sociales y politicas de ordenamiento territorial en la frontera
Uruguay-Brasil”, 98.

72 CCRU, https://sites.google.com/view/comitecuencariouruguay/ccru/quienes-somos, 2023.

3 Documento Trinacional, A Regido Trinacional Rumo ao Futuro. (2022) Disponible en:
https://drive.google.com/file/d/1w5DtmzgnG11Imh7Rw416UFeoKySFSA-H/view?ts=63dbc4f2
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evolucionando) dependientes de los municipios?’4. En Argentina, esta tipologia
de policias municipales solo existe para la ciudad capital que es auténoma, y
en otras ciudades hay instancias intermedias de patrullaje como las guardias
urbanas (no portan armas).
En Uruguay, con estructura centralista, toda cuestion policial depende del
Ministerio del Interior, la policia es una sola y realiza las tareas de supervision
de fronteras. Durante el gobierno de Tabaré Vazquez se designaron policias
comunitarias, responsables de Mesas Locales participativas de Seguridad
ciudadana, que en los sitios web oficiales actuales se muestran desactivadas.
También es importante el rol de Prefectura en el control de vias navegables,
como instancia mixta policial-militar, dependiente del Ministerio de Defensa, y
encargada de vigilar rios y costas maritimas. Asi lo explica el prefecto
designado en el puerto de Salto:

Nosotros tenemos un decreto, el 256/92, el cual establece las

funciones de la Prefectura Naval uruguaya, que establece el marco

de nuestra accion, y actuamos como auxiliares de la justicia,

seguridad publica en control del trafico maritimo y también dentro

de todas las funciones esta el de apoyar de otros organismos,

narcotrafico, a los comités de emergencia (CECOED).

Particularmente, lo que ha pasado en estos anos de pandemia, es

que tenemos una nueva ley de fronteras (N° 19.677), que comenzo

a regir en el 2020, que también integra a las Fuerzas Armadas en

las funciones de patrullaje fronterizo, tanto el ejército, fuerza aérea,

como la Armada Nacional, como prefectura nacional naval

formamos parte de la Armada Nacional, ya lo teniamos por la

funcion policial que teniamos, pero se nos sumo a ese patrullaje

fronterizo que se hizo una planificacion, en donde se trabajo con

todos los organismos, realizando patrullajes de control de hechos

ilicitos, como pesca, trafico de personas, de trata, por el tema de la

emergencia sanitaria en lo que respecta a evitar que se juntaran

las personas en determinados lugares, aglomeracion de personas.

Esto es lo que se intensifico en estos ultimos dos anos de

pandemia?s.
Esta cuestion es una diferencia medular entre Uruguay y Brasil, por un lado, y
Argentina, por el otro. Brasil asigna funciones en fronteras a sus FFAA,
particularmente, en aquellas catalogadas como peligrosas o prioritarias (las

74 1gnacio Cano, “Politicas de seguridad publica en Brasil: tentativas de modernizacion y democratizacion versus la
guerra contra el crimen”, Sur — Revista Internacional de Derechos Humanos, 3, nim. 5 (2006): 137-155.
https://www.scielo.br/j/sur/a/nkKZBphPZCQ3ssHDHwWTL N3F/abstract/?lang=es#

75 Entrevista realizada el 20 de mayo (2022).
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amazonicas), en el resto de los limites esas tareas quedan a cargo de las
fuerzas federales, como es el caso de Rio Grande do Sul. En Argentina rige
constitucionalmente la prohibicion de involucrar a las FFAA en cualquier tarea
vinculada al orden interno o que exceda estrictamente la defensa. Sin embargo,
desde hace unos anos las FFAA asisten a las fuerzas federales de seguridad en
la vigilancia de fronteras definidas como peligrosas (las del norte del pais), en
particular, la fuerza aérea colabora en la vigilancia de vuelos irregulares.

Estas referencias facilitan la comprension sobre las Unidades de Coordinacion
Conjunta, que combinan la participacion de los diferentes organos
competentes, fuerzas armadas y de seguridad de alcance federal o central, en el
caso de Argentina se convoca a las policias provinciales, aunque sin capacidad
de accion auténoma. Para los acuerdos entre Brasil y Uruguay se convoca a las
policias estaduales.

Tal como pudo corroborarse en la investigacion, las policias provinciales de
Argentina y las asentadas en los departamentos transfronterizos de Uruguay
mantienen contactos informales constantes y cotidianos a través de WhatsApp
y se conocen entre si personalmente. De ese modo, se dan aviso sobre
cuestiones ilicitas y delictivas entre sus respectivas ciudades o zonas
fronterizas.

A pesar de ello, los canales formales para dar curso oficial a una situaciéon
ilegal o criminal es por via consular o judicial (fiscalia), y cuando se trata de un
asunto policial transnacional el espacio institucional designado es INTERPOL
(extraregional). Los vinculos policiales informales buscan apresurar las
respuestas frente a la lentitud de los procesos burocraticos exigidos en el
camino oficial de intervencion securitaria entre ambos paises o subregiones?®.
Brasil cuenta, desde 2016, con un Programa de Proteccion Integrada de
Frontera, que “define su ejecucion por las unidades de la administracion
publica federal para contribuir al objetivo politico de fortalecimiento de la
prevencion, del control, de la fiscalizacion y de la represion de los delitos
transfronterizos” y también prevé para ello la cooperacion con los paises
vecinos. En esas tareas, el ejército ejerce funciones especificas en las fronteras
terrestres’’.

76 Maria Eugenia Cardinale, Rafaela Mariana Polito Acosta y Karen De Berardi, “Seguridad ciudadana en fronteras.
Estudio de caso en la region fronteriza del Rio Uruguay: gobiernos subnacionales frente a amenazas trasnacionales
en Entre Rios (Argentina) y Paysandd (Uruguay)”, en Anales XIlII Bienal del Coloquio de Transformaciones
Territoriales: estrategias territoriales ante problematicas globales en escenarios de incertidumbre, fragmentacién y
desigualdad social, coord. por German Andrés Orsini, Néstor Alfredo Dominguez y Gabriel Weidmann (Ciudad
Autonoma de Buenos Aires: Imago Mundi, 2021), 696-703.

7 Rogério Marques Nunes, “El ejército brasilefio y su actuacion en la frontera terrestre de Brasil”, Boletin del IEEE
Documento de Opinién, nim. 33 marzo (2018): 6. https://www.ieee.es/publicaciones-new/documentos-de-
opinion/2018/DIEEEQ33-2018.html
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Ademas, Brasil posee, desde 2008, un Sistema Integrado de Monitorizacion de
Fronteras Terrestres (SISFRON): “concebido por iniciativa del Comando del
Ejército, como una consecuencia de la aprobacion de la Estrategia Nacional de
Defensa”. El objetivo es aumentar y densificar las Unidades de las FFAA en
fronteras, con el segundo fin de impulsar la industria y la tecnologia nacional?8.
El SISFRON, en pandemia entr6 en una segunda fase de profundizacion y
adquisicion de tecnologias de vigilancia fronteriza.

Con la misma logica es enfocada la seguridad en la zona fronteriza Salto-
Concordia, segun el Secretario técnico del CCRU y funcionario de Concordia:
“Se presentd un proyecto para aplicar como piloto en el paso Concordia-Salto,
incorporar tecnologia para el trafico fronterizo. Es una tecnologia barata que
permite unificar base de datos (de ambos lados de la frontera)”7°. El Secretario
explica que con las dinamicas actuales de funcionamiento fronterizo si una
persona roba en el puente de paso entre ambas ciudades, y es visto por la
policia provincial, no puede ser detenido por razones de jurisdicciéon. Debe
notificarse a la policia federal u otras fuerzas especiales como Gendarmeria,
también a Cancilleria, acordar binacionalmente qué se puede hacer, etc. Entre
el inicio de la denuncia o aviso hasta la concrecion de una accion publica
puede transcurrir una semana.

Asi, en el marco del proyecto Salto Grande, se presenta un anteproyecto piloto,
a ser financiado por el BID, para la incorporacion de nueva tecnologia de
vigilancia, que evite la detencion y revision de vehiculos que circulen por el
paso, o que Gendarmeria deba esperar indicaciones sobre qué personas y
coches controlar. El proyecto prevé control civil del uso de esa tecnologia de
monitoreo y control®®

En ambos casos, se observa la confianza en la tecnologia como unico elemento
de prevencion y garantia de seguridad, sin mayores consideraciones integrales
sobre el bienestar de los/las habitantes del territorio y sus necesidades
cotidianas, o como esto puede afectar derechos y libertades.

La ministra de gobierno de Entre Rios, al ser consultada sobre prevencion para
la seguridad ciudadana, evidencia que las estrategias preventivas principales
giran en torno a la tecnologia.

Hemos aumentado la cantidad de camaras de video vigilancia en
todas las ciudades, hasta en las mas pequenas, las comunas y las
juntas de gobierno. Obviamente que el equipamiento informatico,
el equipamiento de camaras de videovigilancia, en camaras de

78 Marques Nunes, “El ejército brasilefio y su actuacioén en la frontera terrestre de Brasil”, 6.
7 Entrevista mayo (2022)
80 Secretario técnico CCRU, entrevista (2022).

235



#REVISTAECUMENEDECIENCIASSOCIALES 2023

ANO 4, VOLUMEN 1, NUMERO 7, FEBRERO-JULIO

acercamiento y lectura de patentes, con drones y con, eso hace que
la policia fortalezca su capacidad de accion”®!.

Define al narcotrafico como tema critico de seguridad en fronteras y afirma que
se secuestraron aviones, durante la pandemia, en un trabajo conjunto de las
fuerzas de seguridad uruguayo-argentinas. En segundo lugar, de importancia
ubica al contrabando.

Por su parte, el prefecto de Uruguay destinado a la frontera de Salto expresa:
“el delito mas frecuente es el contrabando de mercaderia, también el trafico de
personas por el rio de muchos refugiados (venezolanos, colombianos,
argentinos®?), de animales (equinos), de droga, la pesca, que aqui esta
restringida”®s.

Ahora bien, en noticias de prensa y de organismos oficiales de Uruguay, se
encontraron referencias al trafico de armas transfronterizo en el MERCOSUR y
a los operativos de fuerzas de seguridad al respecto, un tema no mencionado
por parte de los y las funcionarias entrevistadas®+. La cuestion del contrabando
durante la pandemia, ademas, se replica en varias notas de prensa
consultadas.

En Argentina, la necesidad de la vigilancia y control de fronteras, intensificada
por la pandemia, impulsa la concentraciéon de la gestion fronteriza en una
direccion operativa. Se conforma la Direccién Nacional de Control de Fronteras
e Hidrovias, dependiente del Ministerio de Seguridad. Asimismo, posee un
sistema integrado de informacion de fronteras argentinas (SIFA) desde 2019. La
Direccion Nacional controla las denominadas zonas de seguridad de fronteras,
las Areas de Control ya mencionadas, los Centros de Fronteras y los Pasos
Internacionales. Las cuestiones infraestructurales de los Centros estan bajo
direccion del Ministerio del Interior.

Una problematica considerada en el documento del Movimiento transfronterizo
de ONG’s de la triple frontera8>, que no es replicado en otras fuentes, es la trata
de personas, en especial de las infancias y adolescencias. El documento
enfatiza en como se regula su paso entre Barra do Quarai y Bella Union para
prevenir el trafico o la explotacion sexual.

El Movimiento propone una perspectiva hibrida de la seguridad, si bien repite
los discursos gubernamentales locales y nacionales sobre la necesidad de

8Ministra de Gobierno, Entrevista, (2022).

82Esta explicacion evidencia el desconocimiento respecto de las categorias de refugiado o migrante,
confundiéndolas. Un funcionario que vigila las rutas fluviales desconoce los instrumentos diferenciados del derecho
internacional y nacional para cada caso, y eso es un riesgo para el respeto a los derechos humanos de los y las
migrantes. No se producen solicitudes de refugio por parte de argentinos/as, por caso.

8 Prefecto, Entrevista (2022).

84 Escenario Mundial, 2022. Ministerio del Interior de Uruguay, (2022).

8Documento Trinacional, A Regido Trinacional Rumo ao Futuro. (2022)

236



#REVISTAECUMENEDECIENCIASSOCIALES 2023

ANO 4, VOLUMEN 1, NUMERO 7, FEBRERO-JULIO

camaras de video-vigilancia u otras tecnologias, de mayor presencia de policia
federal y prefectura brasileia en Barra do Quarai y la frontera; también sugiere
miradas mas integrales como politicas publicas preventivas y comprensivas que
contemplen proyectos sociales, la cuestiones de la defensa civil y la emergencia
(habilitacion al cruce de bomberos), la seguridad hidrica (en el uso compartido
del Rio por las y los habitantes fronterizos), entre otros.

2. 4 Cooperacion translocal en pandemia

Se identifica, a partir de todas las fuentes consultadas, la paralizacion de las
instancias cooperativas o de concertacion transfronteriza durante la pandemia.
Todos los avances logrados por las instancias gubernamentales subnacionales
en el MERCOSUR para obtener respuesta a las demandas de las y los
habitantes de las regiones fronterizas, como el Acuerdo de 2019 o los Comités
de Integracion, se volvieron nulos. La decision arbitraria de cada estado fue el
cierre de sus fronteras y la prohibicion de todo paso.

Hasta el ano 2022 no se reactivaron los espacios de cooperacion
intergubernamental y transnacional. Al consultar en las entrevistas sobre la
ratificacion del Acuerdo de 2019 (MERCOSUR), se senala que esta bajo
tratamiento de los respectivos parlamentos.

De todas maneras, segun el Prefecto en la representacion de Saltos® la
prefectura naval uruguaya trabaja en coordinacion con las fuerzas de
seguridad argentinas de forma permanente. En mayo de 2022 retoma
funciones el Comité de Integracion Salto-Concordia. Para el funcionario, en
cuestiones de seguridad, la coordinacion y el trabajo conjunto se intensificaron
mucho durante la pandemia, en respuesta al incremento del contrabando.

Esta apreciacion se contradice con las definiciones de la consulesa argentina
en Salto quien niega mayores problemas de seguridad fronteriza en la
pandemia, aunque especifica que ella fue designada en 202187

A partir de 2020, en Uruguay, la Direccion Nacional de Migraciones (DNM)
puso en funcionamiento una figura administrativa nueva, la de Coordinador
del Paso de Frontera. Previamente, las acciones se realizaban a iniciativa propia
de cada organismo, pero al ser designado el coordinador, segun el Jefe de
inspectoria en la DNM: “nos dio una herramienta hacia donde poder dirigirnos,
mas alla que indudablemente, que las soluciones las vamos a aportar desde
nuestro lugar” (Jefe de Inspectoria, Entrevista 2022). Esta pretension de una
mirada coordinada y completa para abordar las cuestiones fronterizas resalta
como prioritaria a partir de las necesidades y urgencias expuestas por la crisis
epidemiologica global y la necesidad de respuestas.

8 Entrevista (2022).
87 Entrevista, abril (2022).
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La pandemia y las restricciones a la circulacion impuestas en consecuencia,
dejaron en claro que “la situacion de vida binacional, existe, es palpable. De
hecho, ustedes han escuchado al Grupo Puente, que su nucleo es este, la gente
con vida binacional, que va y viene todo el dia”88.

Como efecto de lo sucedido con la prohibicion de circulacion o durante el cruce
con estrictos controles sanitarios, se comenzaron a impulsar nuevos
mecanismos para el transito vecinal. Si bien Salto-Concordia cuenta, al igual
que el resto de los pasos bilaterales, con una tarjeta vecinal fronteriza, no solia
utilizarse para todas las actividades de cruce de vecinas/os. Ahora, se anade a
ello el intento por organizar diferente el transito por el Paso de frontera, para
que los/las habitantes translocales cuenten con una fila preferencial de
circulacion fronteriza.

De acuerdo con la representante consular argentina en los departamentos
uruguayos de Salto, Artigas y Rivera, en el ano 2022 se retomaron las
reuniones presenciales sobre seguridad en las zonas bajo estudio. Se espera
que en la triple frontera los encuentros sean periodicos. La consulesa expresa
que las Unidades de Coordinaciéon Conjunta son claves para el tema de
seguridad y que la Unidad Concordia-Salto retomé sus reuniones post
pandemia en abril de 2022. “Todas las actividades de cooperacion se
paralizaron durante la pandemia”8d.

Durante la crisis pandémica las demandas presentadas por las sociedades
civiles de los territorios fronterizos eran elevadas por los gobiernos
subnacionales y por las representaciones consulares hacia los poderes
ejecutivos de cada pais, sin embargo, no se tradujeron en respuestas especiales
para las zonas transfronterizas. Por el contrario, en las notas de prensa
recabadas se reitera la falta de consideracion hacia las particularidades de las
personas que habitan y transitan la frontera por trabajo, salud, razones
familiares, entre otras.

Conclusiones

Desde el momento de inicio de estudio de la seguridad fronteriza en la Cuenca
del RU (2019), hasta el presente, se han sucedido una pandemia global con
repercusiones concretas en las fronteras y la circulacion (de personas y
mercancias) en todo el mundo; la densificacion de los marcos normativos
habilitantes = supranacionales o de espacios intergubernamentales
(MERCOSUR), que promueven la integracion fronteriza (lo mas destacado es el
Acuerdo de 2019); a su vez, y por iniciativa de los gobiernos subnacionales de
Uruguay nucleados en el CI, la cooperacion transfronteriza se amplio hasta

8 Jefe de Inspectoria, Entrevista (2022).
8 Entrevista, marzo (2022).
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alcanzar un Comité para el desarrollo de toda la Cuenca del Rio, cuyo origen es
2018 y su implementacion se inicia en 2019.

En ese sentido, los lentos y escasos avances transcurridos durante el Siglo XXI
en la habilitacion de los gobiernos centrales (tanto desde MERCOSUR como
desde las respectivas politicas exteriores) para profundizar las politicas
internacionales subnacionales de los gobiernos localizados en fronteras, fueron
desestimados o se diluyeron en la gestion pandémica. La respuesta a una
emergencia sanitaria de magnitudes planetarias fue con herramientas clasicas
del sistema internacional moderno, con un retorno a la tajante division entre el
adentro y el afuera, y con una busqueda de cierre hermético de esa linea
divisoria, de ese confin®.

Se encontré una significativa cantidad de noticias para el periodo de pandemia
sobre las medidas tomadas en fronteras como disposicion preventiva ante el
Covid-19; también se relevaron una multiplicidad de notas de prensa donde se
consideran los problemas suscitados por el cruce de las personas en ese
periodo. El surgimiento del GP, como movilizacién social continua en el paso
Concordia-Salto es una representacion de esa problematica, con el reclamo y
demandas de excepcionalidad de paso solicitadas por las autodenominadas
“familias binacionales”. El GP se torn6é un actor relevante para los medios de
comunicacion y de igual manera es percibido por el funcionariado consultado
(consulesa argentina en Salto, intendente de Salto, jefe de inspectoria de la
DNM (Uruguay) en Salto, y secretario técnico del CCRU).

Durante la crisis epidemiologica las medidas tomadas por los estados
nacionales en sus territorios no fueron consensuadas con los actores
gubernamentales de la frontera, intendentes o gobernadores, ni se produjo la
definicion de una estrategia conjunta entre los estados de MERCOSUR y de la
Cuenca. Meses después de iniciada la pandemia y frente a la escalada de casos
y decesos, Lacalle Pou (Uruguay) y Bolsonaro (Brasil) generaron acuerdos
minimos para las fronteras secas compartidas, no para las humedas.

A su vez, las politicas publicas de cada pais eran disimiles en sus requisitos
para el cruce de frontera (o cierre total). Esto evidencia las dificultades en los
procesos de integracion regional y/o en la capacidad de articulacion
intergubernamental, auin con los avances alcanzados en los anos previos al
2020 y que podrian haber constituido un insumo provechoso para la crisis.

Se visualiza, a partir de todo lo anterior, la concentracion de las decisiones en
el estado central en Argentina, Brasil y Uruguay, que continua centralizando

% Cardinale, “La cuestion fronteriza y la crisis epidemioldgica en Europa y América del Sur: una mirada desde las
Relaciones Internacionales”, 177-196.

Vaughan Williams, Border Politics: the Limits of Sovereign Power.

Tapia Ladino, “Borders, mobility and the transborder space: Reflections for a discussion”, 61-80.
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las estrategias vinculares con los paises limitrofes de la region, sin
consideraciones acerca de la singularidad de los “espacios transfronterizos” y
sus poblaciones o de la cooperacion/concertacion transfronteriza. Es
destacable esta modalidad de relacionamiento externo, en especial, en estados
estructurados como federales, que al momento de la decision en politica
exterior y en seguridad (nacional, fronteriza, ciudadana) no presentan
diferencias sustantivas con un estado centralista como Uruguay.

Sin embargo, la condicion de crisis grave y sus efectos en la fronterizacion y la
vida cotidiana alli, en la mirada de los y las entrevistadas, se percibe como
punto de inflexion, es a partir de la pandemia que la frontera irrumpe como
factor notable. Asi, la frontera toma protagonismo en la crisis epidemiologica
como barrera, no como potenciadora de acuerdos y cooperacion.

No obstante, para el Jefe de Inspectoria de Salto, aun con las complicaciones y
restricciones, los esfuerzos realizados entre Argentina y Uruguay para
coordinar acciones conjuntas en la pandemia fueron muy importantes. El
representante del CI del Uruguay comparte esta percepcion en relacion con el
rol fundamental que adquirio lo subnacional en la pandemia, ya que se
comprobo y verifico el destacado papel que cumplen en la contencion social
primaria y en las oportunidades laborales. Resalta la preeminencia de lo
subnacional en la crisis pandémica, sobre todo en sus efectos para acelerar o
motorizar medidas de emergencia.

En general, mas alla de la crisis epidemiologica, se observa como punto
destacable de la investigacion, el escaso énfasis que los estados nacionales
otorgan a los gobiernos subnacionales en las iniciativas y decisiones; y las
dificultades que esto genera para implementar acuerdos de cooperacion
vinculantes en asuntos transfronterizos. Los municipios de frontera suelen
permanecer en segundo plano, para después de lo urgente desde el punto de
vista del estado central, al ser desatendidas sus demandas, preocupaciones y
propuestas.

En particular, esto desataca en los discursos de los tres representantes de las
localidades de la triple frontera abordada, durante la inauguracion del Comité
Trinacional (en presencia de representantes de los gobiernos centrales). Los
intendentes/ prefeitos senalaron las necesidades concretas, cotidianas, los
vinculos histéricos y amplios compartidos por los pueblos tri-fronterizos y la
ausencia de respuesta de los gobiernos centrales, asi como las complicaciones
burocraticas y la falta de prioridad desde las administraciones nacionales. Los
representantes municipales hicieron énfasis en su interés por la integracion
fronteriza, remarcaron la falta de poder para presionar y de recursos
suficientes para instar a las autoridades nacionales a que faciliten el camino, o,
incluso, para tener cierta autonomia al momento de iniciar proyectos conjuntos
oficiales, sin depender de acuerdos bilaterales. El Prefeito de Barra do Quarai
afirmaba: “E temos muitas razoes para se regulamentarem. A vida acontece de
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fato, em todas as areas, de educacao, da cultura, de comércio”. Sus palabras
demuestran aquello que la literatura denomina fronterizaciéon, construccion
social constante sustentadas en los elementos simbolicos de la vida de frontera.
Estas referencias se iluminan bajo las categorias de concertacion de
fronteras®!, de “espacios transfronterizos”? como entramados relacionales
complejos o los denominados modelos de interaccion fronteriza®. En concreto,
puede identificarse la existencia del modelo “capilar”, donde se dan
intercambios difusos, de procedencia espontanea entre poblaciones urbanas de
frontera, en particular, para el caso Monte Caseros con sus pares fronterizos;
mientras que para los espacios de fronteras entre la provincia de Entre Rios y
Uruguay o entre Barra do Quarai y Bella Union, se reconoce el despliegue del
modelo “sinaptico”, alli el tipo de interaccion se constituye como una evolucion
de lo capilar, existen redes de intercambio consolidadas, las interacciones
interurbanas y transfronterizas son intensas y son apoyadas por los estados
contiguos.

Para los casos bajo de estudio, las instancias de cooperacion transfronteriza
vienen impulsadas por fuera de los estados centrales, por agentes externos a
ellos, como los movimientos sociales, los grupos de profesionales u otros
actores subnacionales gubernamentales y no gubernamentales®t. También
suelen ser promovidas por agentes internacionales que ponen a disposiciéon
financiamiento, como la UE con el CCRU y el Programa PACCTO, o la CAF al
financiar el puente internacional.

De hecho, la movilizacién social brindoé las condiciones de posibilidad para el
Comité Trinacional, en un proceso de abajo hacia arriba, desde la “frontera
viva”. Sobresale, por sus diferencias de dinamica social transfronteriza, la
relacion de Monte Caseros con sus pares externos, frente a los vinculos del
resto de las relaciones interurbanas de fronteras analizadas. Multiples
entrevistados/as, asi como los documentos y Actas de Comités revisados,
evidencian la vida en comun que tienen las personas que viven en las
localidades de frontera, en términos afectivos, recreativos, culturales,
economicos; en el caso particular de Monte Caseros, sus habitantes no
experimentan la frontera, no tienen el habito o los medios para cruzar
asiduamente entre ambas ciudades, senalé Pauluk en Entrevista en 2022.

El CCRU, por su parte, ha tenido un avance muy lento por efecto de la
pandemia y el cierre de fronteras, y sus prioridades siguen siendo las
cuestiones economicas, senaladas como desarrollo. Con respecto a este espacio

%1 Dilla Alfonso y Contreras, “Fronterizacion y concertaciones transfronterizas en América Latina”.

92 Clemente, “La region de frontera Uruguay-Brasil y la relacion binacional: pasado y perspectivas”, 165-184.

9 Osorio Machado, Estado, Territorialidade, Redes. Cidades-Gémeas na zona de frontera Sul-Americana en
Silveira, 246-284.

s Pauluk, Entrevista (2022).
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de cooperacion transfronteriza se observa que, excepto los funcionarios/as
directamente vinculados como el Secretario técnico, el resto de los y las
entrevistadas no cuentan con suficiente informacion sobre el CCRU. Se
comprende mejor si se recuerda que el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Uruguay no lo reconoce como actor subnacional oficial capaz de ejercer
funciones de paradiplomacia. La repercusion en prensa de sus reuniones o
acciones es escasa y suele estar reducida a medios locales. Ese
desconocimiento por parte del funcionariado, la falta de interés en la prensa y
la desestimacion del Comité por parte de los estados centrales constituyen una
evidencia de la escasa capacidad que otorgan los gobiernos nacionales para la
politica internacional subnacional mas alla de lo estrictamente técnico.

Sobre las cuestiones de seguridad, se advierte un aumento de noticias sobre
actos delictivos en la post pandemia, delitos de trafico de armas, trafico de
drogas y contrabando de mercaderia. En este sentido, se puede sefialar que no
existe una correlaciéon con los discursos de los funcionarios/as consultadas,
que centran los ilicitos en el contrabando de mercaderia como uno de los
mayores problemas, aunque algunos/as mencionan el narcotrafico. Asimismo,
los/las entrevistadas con un cargo publico a nivel local, manifiestan los limites
de actuacion que tienen en estrategias de integracion y de seguridad ciudadana
en frontera, ya que ambas estan bajo la érbita - decisional y operativa — de los
estados centrales.

Se subraya que el Viceconsul de Brasil en Artigas, evadido toda respuesta
relativa a la seguridad ciudadana y fronteriza. De todas maneras, desde la
parte brasilena, el prefeito de Barra do Quarai hace mencion especifica a la
relevancia del tema en la frontera, en particular a la seguridad juridica y
personal de quienes visiten el corredor biologico trinacional destinado al
turismo (hoy sin regulacion compartida).

Por su parte, el funcionariado consultado con cargos asociados a seguridad (de
Argentina y Uruguay) admite el trabajo conjunto entre las fuerzas de seguridad
de ambos paises.

Por la informacion recolectada durante la investigacion, se reconoce la primacia
de la perspectiva hegemonica de seguridad, con miradas clasicas sobre la
seguridad publica, centrada en la aplicacion de la ley y el mantenimiento del
orden, que de acuerdo con Carrion y LLughsa® trae aparejada la tension entre
politicas de seguridad nacional y de seguridad ciudadana que sufren las
poblaciones fronterizas. Mientras que la cosmovision de la seguridad como
valor democratico pone el eje de la intervencion en torno a las personas, las
practicas preventivas desplegadas mantienen una perspectiva tradicional, no
integral, que supone acciones en los tres niveles basicos: judicial, penal y

% Carrion y Llugsha, “La frontera: inseguridad por desencuentro de diferencias".
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policial®. Este tipo de actuaciones no genera modificaciones sustantivas para
el buen vivir de las/los habitantes de las fronteras o las ciudades, por el
contrario, las decisiones de politica fronteriza siguen enmarcadas en las tres
lineas prioritarias clasicas: aduanas, defensa y seguridad publica,
desconociendo lo transfronterizo.

Estas nociones se condicen con las categorias de respuestas obtenidas en las
entrevistas, alli se redujeron las ideas de prevencion para la seguridad
ciudadana a una mera cuestion de inspeccion y control. La definicion de
seguridad publica se asocia a logicas tradicionales y restringidas, en tanto
ambito discrecional del estado. Se desconocen otros abordajes mas
comprensivos y democratizantes, que contemplen algun grado de
descentralizacion de la seguridad transfronteriza, capaz de incorporar las
necesidades de las poblaciones que alli habitan. Puede afirmarse, asi, que la
seguridad como valor democratico no destaca como un tema de agenda
relevante y que las articulaciones bilaterales o multilaterales son de caracter
estrictamente operativo, no buscan estrategias conjuntas para definir y abordar
las cuestiones securitarias de manera holistica y multiescalar en el mediano y
largo plazo.

Segun Angarita Canas: “La critica y las denuncias sobre los efectos nocivos del
enfoque militarista de la seguridad exigen avanzar en la propuesta de nuevas
formas de asumirla”, asi se propone una readaptacion del concepto para hablar
de “seguridad humana desde abajo” en tanto alternativa para posibilitar la
“construccion de proteccion de los riesgos y las amenazas provenientes de la
aplicacion de las politicas economicas y securitarias de regimenes autoritarios
y de estrategias de control biopolitico” 97.

No obstante, las autoridades y fuerzas de seguridad operantes admiten en sus
declaraciones una interaccion cotidiana y fluida, para la comunicacion y
resolucion de tensiones fronterizas. Especialmente, en aquellas instancias
donde existen Unidades de Coordinacién Conjunta para la seguridad y Areas
de Control Integrado de los pasos fronterizos.

En las entrevistas se replica la falta de consideracion hacia las poblaciones
transfronterizas en el debate sobre temas de seguridad ciudadana, se percibe
como un asunto relativo al ejercicio cotidiano de las autoridades de fronteras,
en general, y de las fuerzas armadas que custodian los limites nacionales o las
fuerzas federales de seguridad, quienes reciben las directrices por parte de los
poderes ejecutivos, o su representacion a través de las cancillerias y otras
autoridades homologas, en cada uno de los paises bajo analisis.

% Pascual I Esteve, “La gobernanza democratica de la seguridad en las ciudades”.

97 pablo Emilio Angarita Cafias, “Propuestas de seguridad desde organizaciones de base en contextos violentos”, en
Nuevo pensamiento sobre seguridad en América Latina. Hacia la seguridad como un valor democratico, editado por
Alexandra Abello Colak y Pablo Emilio Angarita Cafias (Buenos Aires: Editorial CLACSO, 2013), 109-130.
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Por ultimo, se observa la incorporacion de parametros del modelo global de
control en la incesante adquisicion de tecnologias digitales de vigilancia,
rastreo, acumulacion de datos, entre otras, que se alega pueden predecir,
discriminar y reconocer los peligros o amenazas por anticipado, como garantia
ultima de seguridad. Tienden a primar progresivamente las visiones
securitizantes y de vigilancia de la circulacion que definen los ECF, con la
particularidad que guarda en el caso bajo investigacion ya que se trata de
espacios regionales pacificos y no conflictivos, con alto grado de integracion y
entre pares suramericanos.
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