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RESUMEN 

El tema de esta tesis se enmarca en el área de estudios sobre fronteras. Se trata de un campo 

temático todavía en ciernes, en donde convergen aportes de diferentes tradiciones disciplinarias 

como la historia, la antropología y la geografía, entre otras. El mismo se ha ido conformando 

con investigaciones que tienen por objeto diferentes dimensiones relacionadas con las fronteras 

de los estados nacionales, las fronteras de expansión o de espacios de contactos entre sistemas 

socio-productivos colindantes. 

La tesis trata sobre el contradictorio proceso de fragmentación y de cohesión/articulación en el 

espacio fronterizo construido entre la Argentina y Uruguay sobre el eje del río Uruguay, entre 

los años 1991 y 2014. A este recorte espacial se lo denomina tramo uruguayo del espacio 

fronterizo entre Argentina y Uruguay (TUEFAU). En lo temporal, no excluye reconstrucciones 

de períodos anteriores, en la medida que permitan encontrar claves explicativas para el período 

central de la tesis. Lo mismo se puede afirmar con respecto a la referencia espacial, dado que 

se consideran tanto recortes espaciales mayores como menores para contextualizar y analizar 

diferentes procesos que se registran en el TUEFAU. En definitiva, se trata de un estudio que 

aborda una multiplicidad de escalas espacio-temporales. 

El proceso solidario y contradictorio de cohesión y fragmentación en el TUEFAU, se analiza a 

partir de las formas adoptadas por las relaciones fronterizas y en los intentos de cooperación 

promovidos por los gobiernos nacionales y las sociedades locales entre los años 1991 y 2014. 

Se consideran, por un lado, las relaciones fronterizas entendidas por todos aquellos 

intercambios durables que históricamente se han efectuado a uno y otro lado de la frontera 

(transporte, movilidades, comercio, producción, relaciones de sociabilidad), y por otro, todas 

aquellas tentativas de articulación institucional de origen diplomático y paradiplomático, 

destinadas a formalizar la cooperación fronteriza, como estrategia para el desarrollo local- 

regional. 

El objetivo general es analizar, a partir del devenir de las relaciones y la cooperación fronterizas, 

el oscilante proceso de cohesión regional del TUEFAU, asociado a las interacciones entre 

estados nacionales, las empresas transnacionales y los intereses locales expresados en distintos 

ámbitos paradiplomáticos, entre los años 1991 y 2014. 

El enfoque teórico y metodológico adoptado pretende dar cuenta de una mirada holística, 

integrando cuestiones políticas, económicas y culturales del TUEFAU. Se nutre de conceptos 



4  

y categorías que provienen de diferentes tradiciones de estudios, a saber: 1- de los estudios de 

la geografía de las fronteras, con énfasis en miradas desde campos como la paradiplomacia y la 

cooperación fronteriza (o el desarrollo local transfronterizo); 2- la planificación territorial; 3- y 

la geohistoria regional, enriquecida por elementos de la nueva geografía regional y de la nueva 

geopolítica. Estos enfoques fueron considerados complementarios, aunque, en distintas partes, 

una perspectiva predominó sobre otras, siendo utilizada y considerada en tal caso como la más 

pertinente para abordar determinados aspectos de la investigación. 

Por la naturaleza del objeto de estudio y los objetivos planteados en esta tesis, se adoptó un 

enfoque cualitativo de investigación, en base al análisis de fuentes secundarias, entrevistas a 

informantes calificados y observación directa en diferentes ámbitos de coordinación fronteriza. 

Esta investigación puede considerarse dentro de la tradición geográfica regionalista, desde el 

momento en que aborda al TUEFAU como un puzle de regiones fronterizas más o menos 

articuladas según el momento histórico considerado, construidas a partir de una serie de actores 

con distintos niveles de poder, actuantes en diferentes escalas y ámbitos institucionales. 

La tesis sostiene que las acciones, proyectos y acuerdos llevados adelante por Argentina y 

Uruguay entre los años 1991 y 2014, no produjeron significativos avances en los procesos de 

articulación regional a nivel del TUEFAU, en clave de desarrollo de las relaciones y 

cooperación fronterizas, de acuerdo con los objetivos que se establecieron en cada iniciativa 

oficial impulsada en este período. 

Ante la escasa efectividad de los estados nacionales para avanzar en el desarrollo de la cohesión 

regional - y también como derivación de lo que fue el conflicto entre Argentina y Uruguay por 

la instalación de la planta industrial de BOTNIA en Fray Bentos-, surgieron a finales de la 

década del 2000, iniciativas de integración fronteriza paradiplomáticas creadas desde ámbitos 

locales del TUEFAU, lideradas por actores de la frontera (autoridades locales, empresarios, 

organizaciones de la sociedad civil, académicos), y con una agenda renovada de temas. 
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SUMMARY 

The subject of this thesis is framed in the area of studies on borders. It is a thematic field still 

in the way, where contributions from different disciplinary traditions such as history, 

anthropology and geography converge, among others. It has been conformed with 

investigations that point to different dimensions related to the borders of the national states, the 

frontiers of expansion or of spaces of contacts between adjoining socio-productive systems. 

The thesis deals with the contradictory process of fragmentation and cohesion / articulation in 

the border space constructed between Argentina and Uruguay on the axis of the Uruguay River, 

between the years 1991 and 2014. This space is called the Uruguayan section of the border 

space between Argentina and Uruguay (TUEFAU). About time, it does not exclude 

reconstructions of previous periods, to the extent that they allow to find explanatory keys for 

the central period of this thesis. The same can be said with respect to spatial reference, since 

both major and minor space cuts are considered to contextualize and analyze different processes 

that are registered in the TUEFAU. In short, this is a study that addresses a multiplicity of 

spatio-temporal scales. 

The solidarity and contradictory process of cohesion and fragmentation in the TUEFAU is 

analyzed on the basis of the forms adopted by the border relations and in the attempts of 

cooperation promoted by the national governments and the local societies between the years 

1991 and 2014. They are considered both, the border relations understood by all those durable 

exchanges that have historically been carried out on both sides of the border (transport, 

mobility, trade, production, relations of sociability), and on all those attempts at institutional 

articulation of diplomatic and paradiplomatic origin, aimed at formalizing border cooperation, 

as a strategy for local-regional development. 

The general objective is to analyze, from the development of border relations and cooperation, 

the TUEFAU oscillating regional cohesion process, associated to the interactions between 

national states, transnational corporations and local interests expressed in different 

paradiplomatic areas, among 1991 and 2014. 

The adopted theoretical and methodological approach intends to give an account of an holistic 

view, integrating political, economic and cultural issues of TUEFAU. It draws on concepts and 

categories that come from different traditions of studies, as: 
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1- geography frontiers’ studies, with emphasis on looks from fields such as paradiplomacy and 

border cooperation (or local cross-border development); 2 - territorial planning; 3- and regional 

geo-history, enriched by elements of the new regional geography and the new geopolitics. These 

approaches were considered complementary although, in different parts, one perspective 

prevailed over others, being used and considered in such case as the most pertinent to address 

certain aspects of the investigation. 

Due to the nature of the object of study and the objectives set out in this thesis, a qualitative 

research approach was adopted, based on the analysis of secondary sources, interviews with 

qualified informants and direct observation in different areas of border coordination. 

This research can be considered within the regionalist geographical tradition, from the moment 

it approaches the TUEFAU as a puzzle of frontier regions more or less articulated according to 

the historical moment considered, constructed from a series of actors with different levels of 

power, acting in different scales and institutional spheres. 

The thesis holds that the actions, projects and agreements carried out by Argentina and Uruguay 

between 1991 and 2014 did not produce significant advances in regional coordination processes 

at the TUEFAU level, as a key to the development of border relations and cooperation, 

according to the objectives established in each official initiative promoted during this period. 

Due to the limited effectiveness of the national states to advance in the development of regional 

cohesion,- and also as a derivation of the conflict between Argentina and Uruguay because of 

the settlement of BOTNIA pulp mill in Fray Bentos- at the end of the last decade of 2000, some 

initiatives of paradiplomatic frontier integration appeared. They were created by TUEFAU local 

areas, led by border actors (local authorities, businessmen, civil society organizations, 

academics), and with a renewed agenda of topics. 
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Itinerario personal por la frontera 
El tema que se aborda es el contradictorio proceso de fragmentación y de cohesión/articulación 

en el espacio fronterizo construido entre la Argentina y el Uruguay (en adelante, EFAU) sobre 

el eje del río Uruguay, entre los años 1991 y 2014. A todo el espacio fronterizo argentino-

uruguayo se lo identifica con la sigla EFAU; en tanto que al eje sobre el río Uruguay –recorte 

espacial en el que se centra la tesis- se le denomina tramo uruguayo o TUEFAU (Figura 1, 2 y 

3). En Argentina integran este tramo fronterizo los departamentos entrerrianos de Islas de 

Ibicuy, Gualeguaychú, Uruguay, Colón, Concordia, Federación y el departamento correntino 

de Monte Caseros. Por su parte en Uruguay forman parte de TUEFAU los departamentos de 

Artigas, Salto, Paysandú, Río Negro, Soriano y el noreste del departamento de Colonia (Figura 

5). 

El interés académico por la temática general que abordo en esta tesis, se me presentó durante la 

década de 1990. Sin dudas que el hecho de haber vivido la mayor parte de mi existencia en la 

frontera, mi formación académica en geografía y desarrollo local/regional, y mis actividades 

profesionales confluyeron en algún punto a interesarme por el objeto de estudio de esta 

investigación: el espacio fronterizo argentino-uruguayo. No estoy seguro que pueda recuperar 

con plena rigurosidad el proceso que desembocó en esta decisión, porque se compone, entre 

otras cosas, de elementos objetivos, aspectos pragmáticos y cuestiones vivenciales. Por tanto, 

y a lo sumo, procuro presentar a continuación, algunos hechos arbitrariamente seleccionados y 

ordenados, que han incidido en la elección del tema de esta tesis y de los primeros pasos que di 

para su elaboración. 

Hay una constante en toda esta cuestión: como lo mencioné, personal, profesional e 

institucionalmente siempre estuve ligado de una manera u otra a los temas fronterizos. Esta 

situación en sí misma, ha tenido las ventajas que da la convivencia con distintos procesos del 

objeto de estudio, y al mismo tiempo, el riesgo de no tomar la distancia crítica necesaria que 

toda investigación social amerita. Una vigilancia epistemológica constante, exigida y 

controlada por las advertencias/sugerencias del Director de tesis, ha sido un factor clave para 

garantizar una objetividad suficiente en tal sentido. 

También es oportuno explicitar que, si bien el tema general está centrado en un tramo del 

espacio fronterizo argentino-uruguayo, es inevitable que por momentos emerja un sesgo en el 

énfasis de algunos asuntos desde mi perspectiva uruguaya. 
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El espacio vivido 

Si bien los lugares son la escala privilegiada en la geografía de la percepción, otros recortes 

espaciales pueden formar parte de las representaciones de un individuo a partir de sus vivencias. 

Tal es mi caso en relación a la frontera. Tal vez esta tesis fue inspirada en recuerdos de la 

infancia y la adolescencia, cuando por razones familiares y sociales comencé a recorrer distintos 

pueblos del “litoral uruguayo”1 desde mi lugar de origen, la ciudad de Fray Bentos. Visitar las 

ciudades de Mercedes, Dolores, Young, Paysandú, Salto, Artigas, Nueva Palmira, por viajes 

familiares o por actividades deportivas, me generó un sentido de pertenencia a un espacio que 

desbordaba lo local. A esta experiencia se sumó los viajes a las vecinas ciudades de 

Gualeguaychú y Concepción del Uruguay, cuando el tipo de cambio favorecía a los uruguayos 

para ir de compras. También la recreación y la cultura formaron parte de mis experiencias de 

intercambios a nivel de la frontera. De esa época, situada en la década de 1970, además, tengo 

la vívida imagen de los arribos y partidas de la lancha Carapachay2 en el puerto de Fray Bentos 

desde/hacia Gualeguaychú, antes que se construyera el puente binacional General San Martín, 

sobre el río Uruguay. También, se representa en mi memoria todo lo que significó la 

construcción de ese puente para Fray Bentos, Gualeguaychú y las zonas aledañas de ambas 

ciudades, así como todas las expectativas que en él se depositaron como posible motor del 

desarrollo local. 

Mis recuerdos también recuperan la llegada, en la primera mitad de la década de 1980, de los 

primeros argentinos (entrerrianos y porteños, principalmente) al balneario fraybentino “Las 

Cañas”. Con ellos comenzó un incipiente desarrollo de ese centro turístico transfronterizo, al 

impulso de las inversiones inmobiliarias realizadas por estos visitantes. 

Otro hecho importante, fue el enorme interés que provocó en mis épocas de estudios 

secundarios, el artiguismo y la dimensión territorial de su pensamiento, que en buena medida 

me ayudó tempranamente a comprender vínculos que tienen hasta hoy territorios contiguos, en 

especial los que integraron la Liga de los Pueblos Libres entre los años 1815 y 1820. También 

el estudio del rol del “bajo río Uruguay” en la organización funcional del territorio de las 

misiones jesuitas -particularmente el surgimiento de los primeros 

 
 
 
 

1 Así se le denomina por los habitantes de los departamentos uruguayos lo que en la tesis denominó sector 
oriental del TUEFAU. 
2 Esta lancha tenía varios servicios diarios que conectaban a estas ciudades vía los ríos Uruguay y Gualeguaychú. 
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poblados/embarcaderos que dieron lugar luego a muchas de las ciudades del TUEFAU-, generó 

en mi época de estudiante terciario un enorme interés intelectual. 

En posteriores etapas de mi vida adulta y profesional, estas vivencias se fueron enriqueciendo 

a partir de frecuentes recorridos por las ciudades más importantes de lo que en la tesis se 

denomina tramo uruguayo de la frontera argentino-uruguaya o TUEFAU. Esto reforzó un cierto 

sentido de pertenencia, al mismo tiempo que despertó un interés académico por hurgar en el 

estudio de una relativa simetría socioespacial existente a ambos lados del río Uruguay y las 

relaciones que mantenían, hechos que se me presentaban con toda evidencia. 

 

Todos los caminos que condujeron al TUEFAU: aspectos académicos y 
profesionales 

Mi recorrido formativo a nivel superior se inició con estudios de geografía y continuó con 

desarrollo local y regional a nivel de postgrado. Las cuestiones geográficas asociadas al 

desarrollo de ciudades pequeñas e intermedias, formaron parte de casi una obsesión personal. 

Siempre vi un alto grado de desatención académico en Uruguay hacia estos temas; o, en el 

mejor de los casos, miradas alejadas y descontextualizadas desde la academia montevideana, 

en general poco interesada ante los problemas más sentidos por parte de los habitantes de los 

lugares no centrales. Preocupaciones por las carencias en temas de salud, educación (sobre todo 

superior), determinados servicios especializados y aspectos vinculados a la cultura y a la 

recreación, han sido propias de las ciudades medias y pequeñas, ni que hablar de las áreas 

rurales. 

En mi trayecto formativo realicé algunas lecturas que daban cuenta sobre las ventajas de la 

conformación de redes regionales de pequeñas y medianas ciudades, para la generación de 

escalas mínimas que den sustentación a determinadas actividades y servicios. Un ejemplo de 

ello, fue la lectura del libro de Luis Racionero (1986): “Sistema de ciudades y ordenación del 

territorio”. He ahí que comencé a reflexionar sobre las relaciones y los intercambios que en 

cierta forma mantenían algunas ciudades argentinas y uruguayas vecinas. Profundizar esta idea 

elemental me llevó, a partir de mediados de la década de 1990, a realizar distintos trabajos en 

el marco de los estudios de postgrados que realicé en el Centro Latinoamericano de Economía 

Humana (CLAEH), en la Universidad Católica del Uruguay y en la Universidad de la 

República. Las sucesivas aproximaciones académicas hechas desde esos espacios, 

contribuyeron en buena parte a orientar la definición de la temática general de esta tesis. 
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En mi trayecto profesional me he encontrado con algunas fuentes disparadoras sobre la cuestión 

fronteriza. Por citar una de ellas (para mí la más significativa) fue el libro “Frontera, integración 

y después…”, publicado en el año 1991 por el Centro de Informaciones y Estudios del Uruguay 

(CIESU), en el que se transcribieron las ponencias realizadas en el “Seminario sobre Desarrollo 

Local e Integración Fronteriza. El caso de la región litoral del Río Uruguay: Balance y 

Perspectivas”, realizado en Fray Bentos, en noviembre de 1990. Este trabajo me resulta hasta 

la fecha uno de los mejores y pioneros aportes a la reflexión sobre la temática de este espacio 

geográfico. 

La vida profesional también me ha vinculado estrechamente con distintos asuntos relacionados 

con la frontera. En el año 1998 me radiqué en Salto como docente, y al poco tiempo, como 

director del Centro Regional de Profesores del Litoral. Esto reforzó mis vínculos con los 

departamentos de Artigas, Salto, Paysandú, Río Negro y Soriano, a los que recorrí 

periódicamente. Paralelamente me permitió compartir experiencias con centros terciarios 

localizados en Entre Ríos. Poco tiempo después, accedo al cargo de Director del Instituto de 

Investigaciones del Desarrollo Local y Regional (IDEL), de la Universidad Católica del 

Uruguay-Sede Salto. Este instituto fue instalado precisamente en esa ciudad, para investigar 

aspectos vinculados al desarrollo regional fronterizo. En el marco del IDEL, comencé a 

participar como investigador y consultor en los Encuentros Internacionales de Centros 

Comerciales, en las reuniones de los comités de integración y en los foros del Comité Binacional 

Hidrovía del Río Uruguay. 

En el año 2009, organicé como Director del IDEL, un simposio que se denominó: “El desarrollo 

local-regional en el entorno del río Uruguay”, a partir del cual se realizó una publicación de 

ponencias de actores locales y autoridades de gobierno municipales del TUEFAU. Este evento 

me resultó muy enriquecedor y estimulante para seguir adelante con la temática de la 

integración fronteriza. 

En el año 2011 asumí la dirección académica de la sede Salto de la Universidad Católica. En 

mi carácter de gestor académico, participé en la construcción de una instancia de articulación 

de institutos de educación superior, denominada Red de Instituciones de Educación Superior 

del Río Uruguay (RIESRU), que reunió a universidades y centros terciarios del TUEFAU. Esta 

organización todavía hoy está en ciernes. 

También he sido autor de ponencias varias sobre el tema entre los años 2009 y 2016, además 

de publicar artículos académicos que abordan la cuestión de la frontera uruguaya-argentina 
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desde diferentes perspectivas, que me han ayudado a seguir profundizando la reflexión sobre la 

temática y el enfoque para el abordaje de la misma. 

Como integrante del IDEL, participé, además en varios proyectos de investigación e 

intervención en materia de desarrollo local, algunos de ellos financiados por el Fondo de 

Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM), por la Oficina de Planeamiento y 

Presupuesto de Uruguay (OPP) y por el Ministerio de Desarrollo Social del Uruguay (MIDES). 

Al mismo tiempo colaboré en un proyecto de desarrollo local fronterizo realizado por el INTI 

y el LATU, entre los años 2010 y 2013. Estos proyectos me permitieron relacionarme tanto con 

actores institucionales, organizaciones de la sociedad civil y pequeños y medianos empresarios 

del TUEFAU. 

 

Hacia la tesis 

En el año 2011 tomé la decisión de realizar estudios de doctorado. La temática general para la 

tesis la tuve definida desde el inicio y referiría al espacio fronterizo argentino-uruguayo, tal 

como lo propuse en el proyecto de postulación al doctorado. El doctorado en Ciencias Sociales 

de la UNER en Paraná, era una oportunidad propicia que “cerraba” con el espíritu regional que 

me acercaba al tema. Siempre cuestioné las visiones alejadas de las problemáticas fronterizas, 

y me pareció que estudiar en Paraná me posibilitaría tomar contacto con un centro universitario 

próximo a la frontera, donde, además, presumí encontrarme con estudiantes de Entre Ríos, 

algunos de ellos cercanos al río Uruguay. Efectivamente así fue, y este encuentro me permitió 

fructíferos intercambios y debates sobre el tema en cuestión, principalmente con estudiantes de 

mi cohorte y con docentes. 

Si bien la temática estaba clara, en cambio, fue transformándose poco a poco el enfoque de la 

investigación, como es habitual en estos casos. 

Al inicio centré el tema de investigación en los procesos de desarrollo local, desde una 

perspectiva socioeconómica. No obstante, y por mi formación inicial en geografía, siempre 

pensé que las teorías del desarrollo (y especialmente las de desarrollo local y regional), 

adolecían en sus análisis de una falta de consideración de los aspectos espaciales. En ese 

momento, entendí necesario buscar un director de tesis especialista en fronteras, pero desde una 

perspectiva geográfica, que me guiara para un cambio de enfoque. 

En tal sentido, el Dr. Alejandro Benedetti accedió a dirigir mi tesis, luego de revisar el proyecto 

inicial y realizarme una serie de observaciones sobre el mismo. 
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A partir de ese momento comencé a reorientar el enfoque teórico-metodológico, que 

inicialmente se encontraba más vinculado a los estudios sobre desarrollo local y a la 

planificación, hacia la geografía de las fronteras, desde una mirada holística, integrando 

cuestiones políticas, económicas y culturales. 

 

Algunas definiciones metodológicas iniciales 

Una primera tentación fue trabajar un área específica del TUEFAU. En una tesis de postgrado 

realizada hace algunos años había avanzado en el estudio de la región fronteriza de Salto 

Grande. En principio pensé que el tema de la tesis del doctorado podía pasar por la 

profundización de ese antecedente. Finalmente, tuve la sensación de que, si bien el tema es 

importante, estudiar exclusivamente esa región no me permitiría tener una mirada de conjunto 

y compleja de TUEFAU. Tampoco me posibilitaría comprender porqué de norte a sur se pueden 

apreciar en las diferentes regiones del TUEFAU, distintas formas de asociación entre los 

aspectos geográficos y las sociedades locales, que dan lugar, inclusive, a distintos grados de 

sociabilidad e intercambios entre los microsistemas urbanos fronterizos que las integran. 

Otra opción era tomar todo el espacio fronterizo argentino-uruguayo (EFAU), pero en este caso 

asumí que incorporar el tramo platense implicaba una tarea enorme, fuera de mis posibilidades. 

En última instancia, además, me interesaba estudiar las cohesiones a nivel de las sociedades 

fronterizas articuladas por los tres puentes binacionales. Aquí, a diferencia de lo que ocurre en 

el tramo platense donde el contacto fronterizo es menos intenso por razones de distancia y por 

falta de conexiones físicas, se dan a diario un importante nivel de movilidades fronterizas, 

transfronterizas y transnacionales, y sobre todo pendulares, que permiten interacciones sociales 

cotidianas entre los lugares del TUEFAU. Por otra parte, el TUEFAU también ha sido un 

espacio que ha vivido conflictos, algunos de ellos muy significativos como el que se dio a partir 

de la instalación de Botnia en Fray Bentos, que se han superpuesto a intentos de desarrollar la 

cooperación fronteriza. En definitiva, el foco final de esta tesis tuvo que ver con el estudio de 

los contradictorios procesos de cohesión (costuras, solidaridades, articulaciones) y 

fragmentación espacial (fracturas, disociación, disrupciones), y los efectos asociados entre estos 

y las relaciones de sociabilidad y cooperación fronteriza. 

Finalmente, y como se verá en la tesis, el enfoque teórico metodológico por el cual opté se 

nutrió de campos de estudios tales como la geografía histórica regional, la cooperación 

fronteriza, el desarrollo local y la paradiplomacia. 
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Uno de los desafíos en la fase inicial de la investigación, fue acceder a fuentes de información 

que aportaran evidencias empíricas sobre las dimensiones a estudiar. Hay muy poca 

información y muy pocos estudios académicos sobre este espacio fronterizo. En el mismo 

sentido, los países tienen bases cartográficas y datos estadísticos no compatibles, por lo que 

hubo que realizar una tarea importante para conciliar distintas fuentes de información. 

Finalmente, tanto por lo mencionado anteriormente, como por las características del objeto de 

estudio y los objetivos que se persiguieron, se recurrió a realizar entrevistas en profundidad a 

referentes vinculados con algunas de las dimensiones estudiadas. Esto en sí mismo, representa 

un hecho inédito, ya que es la primera vez (hasta donde he podido saber) que se recogen 

percepciones de una gama variada de actores vinculados al tema de las relaciones fronterizas 

en el TUEFAU. 
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Presentación del tema 

Tema, problema e hipótesis 

 

Esta tesis se enmarca en el área de estudios sobre fronteras. Se trata de un área emergente, en 

donde convergen aportes de diferentes tradiciones disciplinarias como la historia, la 

antropología y la geografía. Este campo de conocimiento se ha ido conformando con 

investigaciones que tienen por objeto diferentes dimensiones relacionadas con las fronteras de 

los estados nacionales, las fronteras de expansión o de espacios de contactos entre sistemas 

socio-productivos colindantes. 

El tema que se aborda es el contradictorio proceso de fragmentación y de cohesión/articulación 

en el espacio fronterizo construido entre la Argentina y el Uruguay (en adelante, EFAU) sobre 

el eje del río Uruguay, entre los años 1991 y 2014. A todo el espacio fronterizo argentino-

uruguayo se lo identifica con la sigla EFAU; en tanto que al eje sobre el río Uruguay –recorte 

espacial en el que se centra la tesis- se le denomina tramo uruguayo o TUEFAU (Figura 1,2 y 

3) 

El recorte temporal, que tiene como inicio el año 1991, coincide con la firma del acuerdo 

MERCOSUR, el surgimiento de instancias paradiplomáticas de integración fronteriza con 

diferentes niveles de participación de actores locales (como por ejemplo, los Comités de 

Fronteras, Cuerpo Deliberante del Río Uruguay, Comité de Planificación y Gestión de los 

Municipios Integrados del Río Uruguay), y un proceso de transformaciones productivas que se 

comenzó a registrar en el TUEFAU, vinculado a la forestación y a la expansión de cultivo de 

soja. El cierre del período, el año 2014, se asume como un momento a partir del cual, luego de 

haber fracasado distintas iniciativas para el desarrollo de la cooperación fronteriza, y de haber 

atravesado uno de los conflictos diplomáticos más importantes en el siglo XX entre la Argentina 

y la ROU por la instalación de la planta industrial de Botnia en Fray Bentos, ambos países se 

dispusieron a iniciar una nueva etapa de recomposición de relaciones y fomento de la 

cooperación fronteriza. 

Ese recorte temporal, sin embargo, no supone desconsiderar reconstrucciones de períodos 

anteriores, en la medida que permitan encontrar claves explicativas para el período central de 

la tesis. Lo mismo se podría afirmar con respecto a la referencia espacial. En definitiva, se trata 

de un estudio que abordará una multiplicidad de escalas espacio-temporales, pero privilegiando 

al TUEFAU, en el período mencionado. Al mismo tiempo, desde una perspectiva espacial 

multiescalar, distintos fenómenos fueron considerados a partir de recortes 
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de escalas menores, como por ejemplo, regiones fronterizas y microsistemas urbanos 

binaciones (figura 3 y 4); o mayores, al considerar, por ejemplo, el accionar de los estados 

nacionales, los acuerdos de integración regional y del capital trasnacional. 

Figura 1. Los tramos uruguayo y platense del EFAU 
 

Fuente: elaboración propia 
 

 
Los procesos contradictorios de fragmentación-cohesión se analizan, principalmente, a partir 

de las características que han mantenido las relaciones fronterizas y los intentos de cooperación. 

Para ello se aborda el estudio de los principales procesos económicos, políticos y culturales que 

históricamente originaron distintos niveles de articulación espacial en el TUEFAU. Las 

relaciones fronterizas son entendidas en esta tesis, como todos aquellos intercambios 

socioeconómicos que históricamente se han efectuado en el espacio fronterizo (transporte, 

comercio, producción, servicios, cultura, deportes). Por su parte, la cooperación fronteriza tiene 

que ver con todas aquellas tentativas formalizadas de articulación institucional 
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de origen diplomático y paradiplomático, previstas con un sentido estratégico para el fomento 

del desarrollo local-regional. 

Tal como se lo considera en esta tesis, el TUEFAU abarca siete departamentos de la provincia 

argentina de Entre Ríos, uno de la provincia de corrientes y por cinco departamentos de la ROU, 

localizados sobre el eje del río. A los primeros se los agrupará bajo la denominación sector 

occidental y a los segundos se los reconocerá como sector oriental (Figura 3 y 4) 

Asimismo, en el TUEFAU se focalizará la atención en tres regiones fronterizas y sus 

microsistemas urbanos binacionales (en adelante, MsUB), articuladas físicamente por puentes 

binacionales, a saber: 1) La Región Fronteriza del Puente San Martín, integrada por el MsUB 

Gualeguaychú-Fray Bentos-Mercedes y sus respectivas áreas de influencia; 2) La Región 

Fronteriza del Puente Artigas, integrada por el MsUB Concepción del Uruguay- Colón - 

Paysandú y sus respectivas áreas de influencia; 3) La Región Fronteriza de la represa-puente de 

Salto Grande, integrada por el MsUB Concordia-Salto y sus respectivas áreas de influencia 

(Figura 4). Se trabajará, principalmente, con las regiones fronterizas binacionales articuladas 

por los puentes binacionales. Las ciudades de Monte Caseros (Provincia de Corrientes) y Bella 

Unión (Departamento de Artigas), sólo serán consideradas de manera secundaria. 

En este trabajo se utilizarán las denominaciones “microsistemas urbanos binacionales”, “ejes 

urbanos binacionales” o “redes urbanas binacionales” como equivalentes. 

Los lugares que componen el TUEFAU, especialmente los microsistemas urbanos binacionales, 

cuentan con una importante historia de interacciones y vínculos formales e informales. 

Según Benedetti (2007), a distintas escalas, las sociedades regionales ubicadas sobre las 

fronteras del Estado han mantenido diferentes tipos de relaciones que se transformaron en 

diferentes coyunturas. Algunas entidades regionales, como es el caso de las que componen el 

TUEFAU, subsistieron y mantuvieron ciertos vínculos independientemente del trazado de 

límites interestatales y la imposición de controles fronterizos. En buena medida esta tesis 

investigará aspectos de este tipo, así como las acciones que la República Argentina y la 

República Oriental del Uruguay (en adelante, ROU) han llevado adelante para fortalecer dichos 

vínculos, considerando también en el análisis los conflictos que se han registrado durante el 

recorte temporal que comprende la tesis. 
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Figura 2. Esquema del EFAU por microsistemas urbanos binacionales (MsUB) 

 
Fuente: Elaboración propia 

Figura 3. Los sectores occidental y oriental del TUEFAU 
 

Fuente: elaboración propia 
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Figura 4. Regiones fronterizas y microsistemas urbanos binacionales del TUEFAU 

Fuente: elaboración propia 
 

Problema, hipótesis y objetivos 

En el TUEFAU, como en todo espacio, se fueron acumulando con el tiempo un conjunto de 

sistemas de objetos y sistemas de acciones (realización de obras binacionales, acuerdos 

diplomáticos y paradiplomáticos de integración, proyectos de desarrollo, entre otras), que en un 

devenir solidario y contradictorio, a la vez, han dado lugar a una configuración espaciotemporal 

singular (Santos, 1996). Muchas de estas acciones han intentado fortalecer la articulación 

espacial, promoviendo el desarrollo de cohesiones socioeconómicas, políticas y culturales; en 

tanto otras generaron conflictos importantes a nivel de los estados nacionales y de las sociedades 

locales de la frontera. 

En este sentido, desde mediados de la década de 1960 se destacan las siguientes acciones: 
 

 Acuerdos de límites, acuerdos económicos binacionales y concreción de obras binacionales 

de articulación física y producción energética, como los puentes internacionales General 

“San Martín” y General “Artigas”, y el Complejo Hidroeléctrico Vial y Ferroviario de Salto 

Grande. (de 1961 a 1984). 
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 Acuerdos diplomáticos para el desarrollo económico y la integración del TUEFAU (1985- 

1990). 

 Procesos de integración regional, en el plano comercial a partir del Tratado de Asunción 

(1991). 

 Tentativas diplomáticas y paradiplomáticas de integración (Comités de Frontera- 

CdeF/Comités de Integración –CdeI; Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay- 

CBHRU; Encuentros Internacionales de los Centros Comerciales del Río Uruguay, Red de 

Instituciones de Educación Superior del Río Uruguay -RIESRU) (1991-2014). 

 Transformaciones productivas al influjo de empresas transnacionales, en diferentes sectores 

productivos como por ejemplo la forestación, la soja y la fabricación de pasta de celulosa 

(1991-2014). 

 Deterioro de las relaciones diplomáticas y conflictos fronterizos, a partir del año 2005 por 

la instalación de la empresa Botnia (hoy UPM) en Fray Bentos. 

Entre las principales dimensiones que se abordaron en la tesis, se encuentran: a) la 

configuración territorial del EFAU; b) los acuerdos de integración diplomáticos y 

paradiplomáticos; c) los sistemas productivos y sus cambios recientes; d) la evolución de las 

redes de transporte y las movilidades a nivel de las fronteras; e) la planificación territorial; f) el 

reposicionamiento de los núcleos urbanos a partir de las transformaciones productivas de las 

últimas dos décadas y las relaciones de sociabilidad fronterizas entre los distintos lugares que 

componen el TUEFAU. 

El EFAU emergió como corolario necesario de la construcción de dos territorialidades estatales 

yuxtapuestas. Los respectivos estados nacionales formaron y mantuvieron sus propias fronteras 

sobre el eje fluvial de los ríos Uruguay-del Plata, para marcar diferencias con el vecino, pero 

también, para controlar la accesibilidad desde/hacia afuera. Al mismo tiempo, esa dinámica ha 

convivido y negociado con otras locales, regionales (sub y supranacionales) y globales. A 

diferencia de la mayor parte de los límites internacionales sudamericanos, el que comparten 

estos países se formalizó tardíamente, recién en la década de 1960, aunque ya funcionaba como 

tal, por lo menos, desde la década de 1830. También, como en el resto de la región, el mayor 

esfuerzo por planificar el espacio fronterizo se concentró en la segunda mitad del siglo XX, 

mediante la firma de los acuerdos limítrofes, la creación de organismos gubernamentales para 

la gestión compartida de los ríos Uruguay y del Plata, la construcción de dos puentes y una obra 

hidroeléctrica/vial/ferroviaria, además de otros proyectos bilaterales que no se concretaron, 

por ejemplo, los puentes binacionales Buenos 
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Aires-Colonia y Concordia-Salto. Las relaciones argentino-uruguayas en general fueron 

amistosas, aunque existieron algunos momentos de tensión. 

El TUEFAU, en particular, históricamente mantuvo un grado importante de articulación 

espacial a partir de sus continuidades geofísicas, socioeconómicas y culturales. 

Con la pérdida de fuerza de la hipótesis de conflicto en el sur sudamericano durante los años 

1970, principalmente entre Argentina y Brasil, la frontera argentino-uruguaya fue vista por los 

estados nacionales como un espacio propicio para implementar políticas de integración 

fronteriza y promover el desarrollo local y regional (CIESU, 1991) Esta alternativa se potenció 

a mediados de la década de 1980, cuando los estados del sur sudamericano iniciaron los 

primeros acercamientos para lograr un acuerdo de integración regional, que a la postre 

desembocaron en la firma del tratado que creó el MERCOSUR. 

En torno al año 1990, Argentina y la ROU promovieron el surgimiento de una serie de instancias 

binacionales diplomáticas y paradiplomáticas con intenciones de densificar las relaciones 

fronterizas y la cooperación. A partir de ese momento se firmaron diferentes acuerdos 

diplomáticos y paradiplomáticos, y se intentaron poner en práctica distintos proyectos de 

cooperación fronteriza, algunos de los cuales habían sido impulsados en períodos anteriores 

(por ejemplo, Comités de Frontera, Cuerpo Deliberante del Río Uruguay, Comité de 

Planificación y Gestión de los Municipios Integrados del Rio Uruguay, Comité Binacional 

Hidrovía del Río Uruguay, proyectos de integración productiva, comercial y socio- cultural 

formulados por el BID y CEPAL por encargo de la Comisión de Fronteras, entre otros). 

La hipótesis general sostiene que las acciones, proyectos y acuerdos establecidos por ambos 

países entre los años 1991 y 2014, no produjeron significativos avances en los procesos de 

articulación espacial, en clave de desarrollo de las relaciones y la cooperación fronterizas, 

considerando los objetivos que cada instancia estableció al momento de su creación. En tal 

sentido, una parte considerable de los problemas que se visualizaron como obstáculos para el 

desarrollo de la cohesión/articulación espacial en las instancias creadas en la década de 1990, 

permanecieron sin resolverse hasta el año 2014, inclusive, según la percepción de la mayoría 

de los actores locales involucrados en distintas organizaciones vinculadas en estas temáticas. 

Como alternativa, a fines de la década de 2000 comenzaron a surgir iniciativas locales de 

integración fronteriza desde ámbitos paradiplomáticos lideradas por actores locales 

(autoridades locales, empresarios, organizaciones de la sociedad civil, académicos). 
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En forma subsidiaria a la hipótesis general, se plantean las siguientes hipótesis específicas: 
 

1- Estados nacionales y articulación espacial fronteriza. Los estados nacionales han 

mantenido históricamente una actitud ambigua: por un lado, promovieron la integración 

fronteriza a través de declaraciones y acuerdos diplomáticos y paradiplomáticos, pero por otro 

privilegiaron (y reforzaron) las relaciones verticales entre los sectores fronterizos y sus 

respectivas capitales nacionales. Los diversos acuerdos binacionales y las diferentes instancias 

diplomáticas y paradiplomáticas que fueron creadas por la Argentina y la ROU, generaron un 

cúmulo importante de documentos, proyectos y declaraciones oficiales que han tenido escasa 

relevancia en el desarrollo de la cooperación a nivel del TUEFAU. 

2- Las iniciativas paradiplomáticas. En este contexto, han surgido de esas mismas 

localidades, instancias paradiplomáticas que intentan retomar la idea de profundizar las 

relaciones fronterizas y promover el desarrollo integrado. Y más allá de diferentes coyunturas, 

los lugares del TUEFAU han desarrollado estrategias para mantener vínculos y las relaciones 

fronterizas independientemente de los momentos de restricciones o impulsos a la integración 

que han adoptado los estados nacionales. 

3- Las infraestructuras binacionales y las redes transporte. Por otra parte, las obras 

binacionales (puentes internacionales, complejo ferroviario/carretero/hidroeléctrico de Salto 

Grande) si bien mejoraron la articulación física a nivel del TUEFAU y con ello las movilidades 

en y a través del espacio fronterizo, no generaron significativos procesos de articulación 

espacial con sentido de desarrollo local, según lo previsto originalmente. Estos proyectos, 

originalmente eran portadores de una serie de intenciones relacionadas con la cooperación y el 

desarrollo a nivel fronterizo, que en su gran mayoría no se concretaron. 

4- Las transformaciones productivas. En el plano económico, los cambios productivos 

iniciados en la década de 1990 a partir la instalación de empresas transnacionales dedicadas a 

la producción sojera, a la forestación y a la fabricación de pasta de celulosa, tendieron a reforzar 

las relaciones espaciales verticales entre los sectores fronterizos y sus respectivas capitales 

nacionales, a la vez que erosionaron las relaciones horizontales entre las localidades del 

TUEFAU. La instalación de la planta industrial de Botnia en Fray Bentos fue el ejemplo más 

conocido de esto, aunque no el único. 

5- Planificación territorial y reposicionamiento local. En este contexto, los 

principales núcleos urbanos del TUEFAU se han reposicionando de cara a las transformaciones 

productivas. Un indicador de ello son los contenidos de la planificación territorial que los 

distintos lugares de TUEFAU llevaron adelante a partir de los años 2000. 
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En general estos planes han prestado mayor atención a las estrategias de adaptación de los 

territorios a las nuevas realidades y económico-productivas, que a la situación fronteriza como 

potencial para la sinergia binacional y el desarrollo local. 

6- Relaciones fronterizas. Las interacciones cotidianas entre los principales 

microsistemas urbanos binacionales en el período considerado en la tesis, han estado 

vinculadas, principalmente, con actividades sociales, culturales, deportivas y educativas y el 

comercio informal. Ninguna de ellas surgió o se fortaleció a partir de acuerdos de cooperación 

fronteriza formalizada. En general, han sido producto de un relacionamiento “de hecho”, 

sustentado en las cohesiones socio-espaciales que históricamente han estado presentes en el 

TUEFAU. El conflicto por la instalación de la planta Botnia (hoy UPM), resintió de manera 

importante la sociabilidad, particularmente en las ciudades Gualeguychú-Fray Bentos, e inhibió 

avanzar en los proyectos de cooperación proyectados previamente al mismo. 

 

Objetivos 

General 

Analizar el proceso de articulación del tramo uruguayo del espacio fronterizo construido entre 

la Argentina y el Uruguay (TUEFAU), a partir de las interacciones entre los estados nacionales, 

las empresas transnacionales y las sociedades locales, entre los años 1991 y 2014. 

 

Específicos 

1- Identificar y caracterizar, desde el punto de vista geohistórico, distintos momentos 

registrados en el intrincado proceso de fragmentación y cohesión en el EFAU. 

2- Determinar las características que han adoptado las relaciones y la cooperación fronteriza 

en el TEEFAU, a lo largo el período considerado. 

3- Analizar el peso actual de las políticas de los estados nacionales en el desarrollo de las 

relaciones y cooperación fronteriza en el tramo uruguayo. 

4- Registrar, comparar y evaluar los resultados de las diferentes tentativas de integración que 

involucran a la Argentina y a la ROU en el TUEFAU, incluyendo los acuerdos que crean 

bloques regionales como MERCOSUR, las acciones diplomáticas binacionales y los 

acuerdos paradiplomáticos entre regiones subnacionales. 

5- Identificar y caracterizar el proceso de instalación de las empresas trasnacionales que se han 

establecido en el TUEFUA en las últimas dos décadas, fundamentalmente en los sectores 

productivos más relevantes: forestación, producción sojera y producción 
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celulósica, y cómo estos cambios han interactuado con las relaciones fronterizas y las 

intenciones de desarrollo de la cooperación fronteriza. 

6- Analizar los procesos asociados entre las transformaciones económicas globales en el 

TUEFAU y el reposicionamiento de las regiones fronterizas y sus lugares. 

 

Organización de la tesis 
La tesis consta de siete capítulos y está dividida en dos tomos. 

 
En el primer capítulo se explicita el marco teórico y el enfoque metodológico diseñado, los 

cuales se nutren de diversas fuentes que pertenecen a diferentes campos disciplinares, a partir 

de las cuales se construyen los principales conceptos y categorías de análisis. Los enfoques 

teóricos privilegiados que se entrecruzan a lo largo de la tesis provienen de: 1- los estudios 

sobre fronteras, con énfasis en miradas desde campos como la paradiplomacia y la cooperación 

fronteriza; 2- la planificación territorial; 3- y la geohistoria regional. 

En el segundo capítulo se hace una breve caracterización geográfica y social del EFAU, y una 

aproximación a los sistemas de objetos y sistemas acciones que interactúan en este espacio, 

poniendo especial atención en el TUEFAU, al cual se remite esta tesis. De esta manera se 

pretende situar al TUEFAU en el contexto general del EFAU, a la vez que precisar sus 

particularidades en relación al denominado tramo platense (TP). 

En el tercer capítulo se analizan y comparan diferentes acciones impulsadas por una pluralidad 

de agentes, que permitieron, en general, la creación de documentos y entidades de diversa índole 

que involucran a la Argentina y a la ROU, como totalidad o a algunas de sus partes, desde la 

década de 1960 hasta el año 2014. El punto de arranque considerado se sitúa en el momento en 

que los dos países establecieron formalmente el límite internacional compartido, cuestión que 

todavía permanecía irresuelta hasta el año 1960, aunque desde la formación misma de ambos 

estados nacionales se había instituido, de hecho, en el eje fluvial- marítimo de los ríos Uruguay-

del Plata. El momento de cierre del recorte temporal de este capítulo, el año 2014, tiene que ver 

con los recientes intentos de normalizar las relaciones diplomáticas luego del conflicto por la 

instalación de la empresa Botnia y por el renovado interés de retomar las intenciones de 

promover la cooperación fronteriza tanto desde ámbitos diplomáticos como paradiplomáticos. 

En el cuarto capítulo se analizan las principales transformaciones productivas acaecidas en los 

entre 1990 y 2014 en el espacio fronterizo considerado, y las adaptaciones recíprocas que se 

dieron entre estos cambios y las relaciones fronterizas. Para ello se consideran distintos 
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períodos, de manera de comprender cómo el TUEFAU pasó de tener rasgos de región 

económica funcional, a ser un espacio en el que progresivamente se fueron perfilando dos 

subsistemas de producción que presentan escasos o nulos niveles de cooperación o 

complementariedad, más allá de ciertos intentos que procuraron articular algunos rubros 

productivos. 

En el quinto capítulo se aborda la reorganización espacial a partir de las transformaciones de 

las redes de transporte y las movilidades en el EFAU, y la relación de estas con los cambios 

productivos iniciados en los primeros años de la década de 1990. 

En este capítulo se analizan qué procesos asociados se han generado entre las mutaciones 

productivas y las movilidades en el TUEFAU, y en qué medida estas nuevas configuraciones 

contribuyen o no con la fluidez de circulación de bienes y productos a nivel del espacio 

fronterizo. Al mismo tiempo se examinan las relaciones entre las movilidades, los transportes 

y los procesos de cooperación fronteriza 

En el sexto capítulo se abordan dimensiones que dan cuenta del reposicionamiento de las 

regiones fronterizas (RF) y de los microsistemas urbanos binacionales (MsUB) (Figura 4), en 

el contexto de la reconfiguración productiva que fuera analizada en el capítulo 4. Se trata de 

explicar de qué manera se expresan las transformaciones económicas globales a escala local y 

cómo se reposicionaron los espacios locales frente a las transformaciones globales, focalizando 

la mirada en tres regiones fronterizas: 1) La Región Fronteriza del Puente San Martín (RFSM), 

integrada por el Microsistema Urbano Binacional (MsUB) Gualeguaychú- Fray Bentos-

Mercedes y sus respectivas áreas de influencia; 2) La Región Fronteriza del Puente Artigas 

(RFPA), integrada por el MsUB Concepción del Uruguay- Colón-Paysandú y sus respectivas 

áreas de influencia; 3) La Región Fronteriza de Salto Grande (RFSG), integrada por el MsUB 

Concordia-Salto y sus respectivas áreas de influencia. 

Se aborda la manera en que se han procesado las adaptaciones recíprocas entre los cambios 

económicos y los reposicionamientos de los espacios locales frente a las transformaciones 

globales, focalizando la mirada en los planes territoriales vigentes en las tres regiones 

fronterizas. El capítulo está centrado en el estudio de la confluencia multiescalar de planes 

territoriales en el TUEFAU. En una primera sección se abordan los planes de origen bi y 

multilateral, en el contexto de los acuerdos de integración supranacional en el que participan 

Argentina y la ROU. La segunda sección se dedica al análisis tanto de los planes nacionales de 

ambos países, como así también a los planes locales (departamentales, municipales y 
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urbanos) del TUEFAU. En este análisis también se incluye el Plan Territorial de Entre Ríos 

para el caso del sector occidental. 

En el séptimo capítulo se aborda el estado de las relaciones fronterizas en el período 1991- 

2014, en diferentes dimensiones desde las perspectivas de actores locales entrevistados y la 

prensa, tanto a nivel del TUEFAU general como de las tres regiones fronterizas analizadas. 

El análisis de las relaciones fronterizas se basa, principalmente, en las 

percepciones/representaciones que manifestaron los actores locales entrevistados durante el 

trabajo de campo. Si bien los elementos de estas entrevistas están considerados de alguna 

manera u otra a lo largo de toda la investigación, el foco de atención en esta parte de la tesis, es 

el análisis de aquellos aspectos específicos que hacen a las relaciones cotidianas actuales, a 

partir de las vivencias y percepciones3 de informantes calificados de las tres regiones fronterizas 

consideradas. 

Para nutrir esta mirada, se analiza también el contenido publicado durante el año 2014 sobre 

asuntos fronterizos, en los principales medios de prensa de las ciudades de los ejes binacionales 

considerados. A partir de allí se identifican las preocupaciones centrales que tienen cabida en 

la prensa local, y que refieren a temas comunes con la localidad o región fronteriza del país 

vecino. 

Finalmente, el examen de estas fuentes fue la base para caracterizar las diferentes formas que 

adoptan las relaciones a nivel de las regiones fronterizas del TUEFAU. 

El TUEFAU: estado de la cuestión 
En esta reconstrucción de antecedentes sobre estudios del TUEFAU, se recuperaron 

principalmente dos tipos de documentos: publicaciones académicas sobre temas relacionados a 

la cuestión fronteriza y documentos oficiales. 

En términos generales, sobre el TUEFAU se hallaron estudios que se pueden catalogar como 

variados, fragmentarios y parciales. Variados en función de las diversas temáticas y disciplinas 

desde las que se ha abordado el estudio de este espacio fronterizo. Entre otros, se hallaron 

diagnósticos, bases de datos, proyectos y trabajos de consultorías. Son estudios fragmentarios 

porque en su mayoría abordan cuestiones muy específicas (sociales, 

 

 
3 En este trabajo, los términos percepción y representación serán usados indistintamente para referir a las ideas 
expresadas por los actores que han sido entrevistados, y que surgen a partir del proceso de selección, organización 
e interpretación de la información proveniente de estímulos, pensamientos y sentimientos en base a la experiencia 
previa que tienen sobre el espacio fronterizo y las dinámicas que en él se dan. 
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geográficas, económicas, históricas, entre otras), sin considerar normalmente aspectos 

integrales del espacio. Por su parte, son de carácter parcial en tanto se trata de trabajos que 

abordan áreas geográficas específicas, que no consideran el EFAU o el TUEFAU en toda su 

extensión. 

En la sección que sigue se expondrán los antecedentes que se consultaron para la investigación 

y cómo fueron considerados, clasificados según el país de origen y los enfoques principales que 

tiene la tesis, a saber: 1- Los estudios sobre fronteras, vistos principalmente desde la 

paradiplomacia y la cooperación fronteriza; 2- La planificación territorial. 3- La geohistoria 

regional, nutrida de aportes de la nueva geografía regional y de la nueva geopolítica. Estos 

enfoques teóricos generales constituyen los pilares del marco teórico de la tesis. En lo que sigue 

se analizarán los principales estudios del EFAU producidos tanto en la Argentina como en la 

ROU, centrando la atención, especialmente, en aquellos cuyos enfoques y datos se recuperaron 

de alguna manera en esta tesis. 

 

El área de estudios sobre fronteras 

Omnipresente en los estudios sociales a lo largo del siglo XX, no fue sino en las últimas décadas 

de ese siglo y lo que va del XXI, cuando los estudios sobre fronteras se transformaron en un 

campo que ha ido en crecimiento constante, incorporando publicaciones periódicas, jornadas y 

cursos de formación de postgrado (Benedetti, 2013: 38). En términos generales, se trata de un 

campo de estudio donde convergen distintas miradas con diferentes intereses, provenientes de 

disciplinas como Geografía, Antropología, Sociología, Ciencias Políticas, Derecho, Historia, 

Economía, entre otras. 

A nivel internacional, la producción fue fecunda en la primera mitad del siglo XX, sobre todo 

vinculada a la geopolítica y los estudios geoestratégicos (Steiman, 2002). En las postrimerías 

del siglo XX, con el final de la Guerra Fría, la creación de nuevos estados en la ex Unión 

Soviética, los conflictos territoriales en Medio Oriente, el proceso de integración de la Unión 

Europea, las migraciones hacia los países desarrollados, entre otros acontecimientos, reavivó el 

interés por el tema. En un período más reciente, muchos trabajos se han producido en torno a 

la discusión sobre las implicancias que tienen para los espacios fronterizos, la globalización y 

la integración regional. En el Río de la Plata este debate ha cobrado fuerza en los últimos treinta 

años, especialmente a partir de la pérdida de vigencia de la hipótesis de conflicto en el Cono 

Sur y de la firma del MERCOSUR en el año 1991 (Benedetti, 2014; Bentancor, 2009; 
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Boisier, 1997; CEFIR, 2014; CIESU, 1991; Domínguez, 2006; Gatto, 1991; Marsiglia, 2011; 

Programa Fronteras Abiertas, 2009). 

 

Estudios sobre el EFAU en Uruguay 

Considerando que una gran parte del territorio uruguayo está constituido por áreas fronterizas, 

y que la mayoría de los departamentos del país se ubican sobre límites internacionales (Figura 

5), resulta llamativo que los estudios sobre este tema no hayan tenido mayor relevancia en los 

ámbitos académicos de la ROU. Existen pocas investigaciones sobre fronteras en general, y 

sobre el EFAU en particular. La mayoría de estas últimas han sido realizadas desde finales de 

la década de 1990, y en general no son herederas de debates ni de reflexiones anteriores. Otras 

fuentes de producción de conocimiento sobre el tema han sido, desde finales de la década de 

1980, diagnósticos y proyectos de desarrollo fronterizo elaborados por organismos oficiales 

nacionales o internacionales. Estos últimos trabajos, normalmente apoyados técnica y 

financieramente por entidades promotoras del desarrollo, surgen en momentos de gran 

entusiasmo oficial por impulsar proyectos binacionales de integración fronteriza y desarrollo 

económico, una vez reinstaurada la democracia tanto en la Argentina como en la ROU (CEPAL, 

1988; BID-CEPAL, 1991). También se produjeron trabajos con este mismo propósito, durante 

los primeros años que siguieron a la creación del MERCOSUR, acuerdo que hizo suponer que 

todas las iniciativas de integración fronteriza encontrarían en él un marco propicio para su 

despliegue. 

Los estudios sobre el EFAU generados desde los ámbitos universitarios, son escasos y de 

reciente data (Medina, 2013; Ríos, 2000 y 2013; Silva, 2014). En general se tratan, como se 

verá más adelante, de trabajos aislados que no forman parte de líneas de investigaciones 

institucionales, sino que responden a iniciativas personales de los autores, materializados en 

tesis de postgrados. 

Considerando la falta de acumulación académica en el tema, en la ROU aún es prematuro hablar 

de un campo de estudio diferenciado, donde existan debates conceptuales, metodológicos o la 

construcción de “marcos teóricos”. Respecto a esto último, lo habitual es que cada trabajo 

formule un conjunto de categorías operativas que suelen explicitarse antes de avanzar en los 

mismos. 
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Figura 5. División política de la República Oriental del Uruguay. Departamentos limítrofes 
 

 
Fuente: Elaboración propia 

 
A esta preocupación incipiente, de la que dan cuenta las investigaciones recientes, y que se 

analizarán a continuación, hay que sumar la realización de simposios y otras jornadas 

académicas que reflejan las intenciones de seguir avanzando en el desarrollo de esta área de 

estudios (CIESU, 1991; Silva, 2009; Ministerio de Desarrollo Social, 2006,2007; Universidad 

de la República-Regional Norte, 2013). 

A continuación, se presentarán los principales antecedentes bibliográficos y documentales 

recuperados en la ROU sobre el EFAU, clasificados en función de los aportes que realizaron a 

los distintos enfoques teóricos que nutrieron esta tesis. 

 

Antecedentes que aportan a la caracterización socio-espacial del sector 

oriental del EFAU 

Para caracterizar el objeto de estudio, al menos el sector oriental del EFAU, se recurrió a una 

serie de documentos estadísticos oficiales. Dentro de ellos, la información aportada por el 

Instituto Nacional de Estadística de Uruguay (INE), resultó clave para una primera 



51  

aproximación al perfil socio-económico-demográfico del sector oriental. Estos datos se 

completaron con los que se obtuvieron del Instituto Nacional de Estadísticas y Censos de la 

Argentina (INDEC), para el sector occidental, así como también datos elaborados por la 

Dirección General de Estadísticas y Censos de la Provincia de Entre Ríos. 

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

(1991) aportaron información estadística valiosa para el período 1960 y 1990. 

Por otra parte, trabajos como los de Felipe Arocena (2011) y Danilo Veiga (2008) aportaron 

una mirada del perfil sociocultural del sector oriental, para complementar la caracterización del 

mismo. Estas fuentes fueron consideradas especialmente en el capítulo 2 de la tesis. 

 

Estudios que aportaron a la reconstrucción de la geohistoria regional 

Ante la inexistencia de estudios específicos sobre la geohistoria regional del EFAU desde la 

perspectiva uruguaya, se procedió a realizar una reconstrucción a partir de estudios históricos 

locales y regionales, análisis económicos, territoriales y geopolíticos, entre otros. 

 
Estudios sobre historia local/regional 

 

Para reconstruir las historias locales y regionales del sector oriental del TUEFAU fueron 

utilizadas diferentes fuentes: Boretto, (2000, 2009), Fernández Miranda (1920), Colección Los 

Departamentos (1970), Silva (1998), Moraes (1990); Arocena (1994). En general estos trabajos 

abarcan un período que va desde mediados del siglo XIX hasta la década de 1960. 

Estos estudios permitieron comprender el rol histórico de los distintos lugares en el concierto 

del TUEFAU, así como sus vínculos con otros centros urbanos claves como las capitales 

nacionales, y la manera en que se fueron transformando en la medida que las formas de 

producción y los medios y vías de transporte fueron cambiando. 

Como se ha mencionado, el eje fluvial del bajo río Uruguay constituyó un espacio de uso común 

y un medio para los intercambios y la complementariedad entre los lugares ubicados a la vera 

del río. Las historias locales recuperadas para esta tesis, ponen de manifiesto las intensas 

relaciones económicas y sociales entre distintos lugares del EFAU entre mediados del siglo 

XIX y el inicio del siglo XX. 

Elementos aportados por este tipo de fuente son utilizados en los capítulos 2, 3, 4 y 5. 
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Estudios y datos sobre historia económica regional 
 

Los departamentos que integran el TUEFAU se han caracterizado, históricamente, por poseer 

en el sector primario su principal medio de generación de riquezas. En general, existen pocos 

trabajos que aborden la economía del sector oriental del EFAU en su conjunto. Para analizar el 

sector de manera integrada, especialmente su sistema productivo, se recurrió a distintas fuentes 

(principalmente estadísticas) elaboradas por organismos oficiales como el Ministerio de 

Ganadería Agricultura y Pesca, al Banco Central del Uruguay, Censos Agropecuarios, entre 

otras. 

Algunos trabajos de corte académico también abordan aspectos productivos y económicos 

generales del sector oriental. Entre otros, se acudió a estudios como los de Domínguez y Orsini 

(2013), la Colección Los Departamentos (1970), y a un trabajo elaborado por el Grupo 

Interdisciplinario de Economía de la Energía (1996). 

Estas fuentes, de una manera u otra, fueron consideradas especialmente en los capítulos 4 y 5 

de esta tesis, a la hora de analizar los niveles de cohesión fronteriza y circulación que generan 

las actividades productivas a nivel del TUEFAU. 

 

Geografía de los transportes y las movilidades 

El análisis de las relaciones entre las redes y medios de transporte, las movilidades y los niveles 

de articulación fronteriza, fue un aspecto importante para la tesis y se trató específicamente en 

el capítulo 5 de la misma. 

Para el sector oriental se trabajó con algunos estudios específicos que ayudaron a reconstruir el 

proceso histórico del diseño de las redes de transporte. En tal sentido los trabajos de Fernández 

y Miranda, 1920; Marmouguet, 1969 y Barachini y Altezor, 2008, constituyeron estudios 

importantes que fueron utilizados para analizar el despliegue de vías férreas, carreteras y 

puentes en el sector oriental. Complementando los materiales anteriores, se utilizaron los 

informes de CEPAL (1988) y BID-CEPAL (1991), los que disponen de detalladas descripciones 

sobre las redes viales y movilidades del EFAU entre las décadas 1970 y 1980. 

Desde el punto de vista estadístico, se recuperaron documentos de organismos oficiales 

uruguayos e internacionales para determinar las movilidades de vehículos, bienes y personas 

en el EFAU, particularmente las de carácter binacional. Se encontraron datos valiosos en un 

informe de CEPAL (2013), y trabajos estadísticos oficiales elaborados por la Administración 



53  

de Ferrocarriles del Estado (AFE), la Administración Nacional de Puertos (ANP), el Ministerio 

de Transporte y Obras Públicas (MTOP); la Dirección Nacional de Migraciones (DNM), la 

Corporación Vial del Uruguay (CVU), la Corporación Nacional para el Desarrollo, (CND), 

entre otros. 

 

Miradas sobre geopolítica regional 

Hasta la década de 1970, los escasos trabajos vinculados con los espacios fronterizos de la ROU, 

hacen referencia a ciertos aspectos geopolíticos del país en el contexto de la Cuenca del Plata, 

analizados a partir de algunos elementos geohistóricos. Existen abordajes que centran la 

atención en la frontera como un área de riesgo para la “integridad nacional”, en función 

precisamente de elementos que se manifiestan de determinada manera en el tiempo y en el 

espacio (en esto caso, fronterizo). Un ejemplo de este tipo de estudios fue el que realizó Enrique 

Mena (1970), sobre el “peligro” que representaba para la ROU el diferencial ritmo de 

crecimiento demográfico al otro lado del límite con Brasil. En esta tesis, esta perspectiva de la 

frontera como amenaza, problema o riesgo no fue considerada. Por el contrario, el foco principal 

está puesto en factores que han intentado promover la cohesión regional de la frontera a partir 

de las relaciones en general, y de la cooperación fronteriza en particular. 

Por otro lado, estudios más recientes, que abordan las cuestiones fronterizas desde perspectivas 

geopolíticas y geohistóricas, se han ocupado por reflexionar acerca del rol clave del territorio 

de la ROU, como posible articulador en el proceso de integración de los países de la cuenca del 

Plata, especialmente entre Argentina y Brasil. A modo de ejemplo, Alberto Methol (1998) ha 

sido de los autores que más aportes ha realizado en este sentido. 

En general, estos enfoques geopolíticos no fueron considerados en la tesis, salvo algunas 

informaciones geohistóricas puntuales que se recuperan de los mismos y que permiten una 

mejor comprensión de las transformaciones espaciales que se han verificado con el correr del 

tiempo en el EFAU. 

Otros trabajos (Fernández y Miranda, 1920; Medina, 2013), abordan la construcción histórica 

de territorialidades en el río Uruguay, interpretando la sucesión de paisajes culturales generados 

por los diferentes grupos humanos que habitaron el espacio en distintos momentos. En general, 

desde estas perspectivas se intenta poner en evidencia el papel que cumplió el río Uruguay 

durante la mayor parte de la historia conocida, oficiando como pieza clave en la integración de 

un vasto territorio situado entre las misiones jesuitas y Buenos Aires, la antigua Banda Oriental 

y la Provincia de Entre Ríos. 
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En general, se identifica a las primeras décadas del siglo XX como un momento clave: el río 

pasa de tener un rol articulador a constituirse en un verdadero límite, con el fortalecimiento de 

la presencia de los estados nacionales en su entorno, a través del proceso de demarcación y 

fronterización de los respectivos territorios nacionales. En ese contexto, los altos niveles de 

cohesión socioeconómica existentes hasta ese momento, se ven afectados sensiblemente. 

A lo largo de toda la tesis se recurrió a estos dos trabajos mencionados, especialmente en los 

capítulos 4 y 5. De los mismos, se rescatan datos empíricos que sostienen la idea de que el 

EFAU operó como una región funcional hasta las primeras cuatro décadas del siglo XX, y que 

luego se fue fragmentando en la medida que los estados nacionales consolidaron el control 

soberano de sus respectivos territorios nacionales. 

 

Paradiplomacia, cooperación fronteriza y desarrollo local 

Desde la perspectiva uruguaya, los espacios fronterizos han sido también analizados 

académicamente a partir del potencial para promover procesos de cooperación y desarrollo local 

fronterizo a través de acciones paradiplomáticas de las entidades subnacionales (Ríos, 2000, 

2012; Silva, 2009, 2013; Silva y Benedetti, 2016; Marsiglia, 2011; Universidad de la 

República-Regional Norte, 2013). 
 

La mayoría de los estudios que se han realizado sobre estos temas en la ROU, han estado 

referidos al TEFAU. En menor cantidad se hallaron trabajos que dedicados al estudio de la 

triple frontera argentino-brasilera-uruguaya, integrada por Monte Caseros, Barra do Quaraí y 

Bella Unión. Ejemplos de estudios sobre este tema son los de Merenson (2007) y Ríos (2012). 

Entre los trabajos que refieren a las relaciones fronterizas entre la Argentina y la ROU, uno de 

ellos, elaborado por Gabriel Ríos (2000), se interesa por indagar en qué medida y con qué 

sentido se están produciendo, en lo que denomina “microrregión de Salto Grande”4, procesos 

de integración, desarrollo endógeno y construcción de identidades en el contexto de la 

globalización. 

En su investigación Ríos (2000) trata dar cuenta de cómo se articulan en distintas dimensiones 

las ciudades de Salto y Concordia para responder desde lo local a los procesos globales. Focaliza 

su estudio en tres tipos de actores sociales: político-administrativo; socio- comunitarios y 

empresariales. 
 

 
4 Integrada por las ciudades de Concordia (Argentina) y Salto (Uruguay) y sus respectivas áreas de influencia 
directa (Figura 2). 
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Este trabajo fue una referencia importante para la estructuración de la tesis, tanto por los datos 

que aporta como por su enfoque. 

 

Planificación territorial 

Otro aspecto de interés para la tesis, tiene que ver con la relación de la planificación territorial 

que realizan los distintos lugares y territorios, y el grado en que esta se relaciona o no con la 

promoción de las relaciones fronterizas. Al mismo tiempo, a través de los planes territoriales se 

analizó de qué manera las sociedades locales han procurado reposicionarse ante las 

transformaciones productivas que se han registrado en el EFAU y que son también parte del 

estudio de esta tesis. 

Para este tema, se recurrió a todos los instrumentos oficiales vigentes de planeamiento local con 

que cuentan las ciudades de los microsistemas urbanos binacionales y los departamentos que 

integran el TUEFAU. En estos documentos se plasman las intenciones políticas de 

ordenamiento territorial y desarrollo local, en algunos casos con componentes explícitos 

vinculados al desarrollo fronterizo. Para el sector oriental se tomaron en cuenta tanto los Planes 

Locales como las Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo 

Sostenible de los departamentos de Salto, Paysandú, Río Negro y Soriano. 

A la vez, estos documentos fueron complementados con otras fuentes oficiales que promueven 

distintas dimensiones del desarrollo local, como por ejemplo, la Agenda Estratégica-Paysandú 

(Presidencia de la República-Gabinete Social, 2013) y la Agenda Estratégica de Salto 

(Presidencia de la República-Gabinete Social, 2013), entre otras. También se consultó un 

proyecto de desarrollo local transfronterizo promovido por las ciudades de Colón y Paysandú 

(Taks, 2002). 

Estos trabajos mencionados serán ecuperados en el capítulo 6 de la tesis. 

 
Estudios sobre el EFAU en Argentina 

Para el caso de Argentina, Alejandro Benedetti (2007) identifica al menos tres tendencias sobre 

estudios de fronteras. La primera de ellas toma como objeto las fronteras interestatales, tratando 

de reconstruir el proceso de configuración territorial llevado a cabo durante la consolidación de 

los estados del sur sudamericano. También hay trabajos que refieren a cambios históricos o 

contemporáneos en las dinámicas de las sociedades locales ubicadas en espacios fronterizos. 

En general se tratan de estudios de casos, con escasa producción teórica. Tampoco existen 

trabajos de síntesis que aborden las fronteras en forma integral. 
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La segunda tendencia analiza el fenómeno de la frontera en expansión tanto de los territorios 

coloniales como de los estados nacionales sobre los territorios indígenas. En la tercera 

tendencia, los trabajos giran en torno a la noción metafórica de frontera, generalmente empleada 

para analizar procesos de cambios en sociedades ubicadas en áreas de frontera. Esta alternativa 

suele ser propia de los estudios antropológicos, donde la noción de frontera aparece 

generalmente desanclada de referencias territoriales, para dar cuenta de fenómenos tales como 

“diferencia sociocultural” o de “contacto interétnico”. 

En gran parte, si se analizan los antecedentes sobre los estudios de fronteras en Argentina, se 

puede constatar que han tratado al límite internacional como el final estricto de un territorio, al 

cual normalmente se las ha dividido en regiones que son estudiadas como unidades con cierto 

grado de clausura, articuladas en un sistema interregional nacional. 

Las áreas linderas de los países vecinos, en general, constituían espacios exógenos a la 
configuración de las regiones argentinas. (Benedetti, 2005) 

Para estas perspectivas, las relaciones sociales y los flujos de intercambio en general entre zonas 

fronterizas a uno y otro lado, eran omitidos o escasamente considerados. 

Este tipo de enfoque ha ido cambiando, y según Benedetti, muchos de los estudios actuales 

parten de que las fronteras interestatales siempre mantuvieron, a diferentes escalas, relaciones 

que generalmente se han ido transformando en el tiempo. Muchas entidades regionales han 

mantenido cierto grado de autonomía y relaciones independientemente del trazado del límite 

internacional y de los controles fronterizos. 

En lo que sigue, se citan los trabajos académicos, proyectos e informes que se recuperaron como 

antecedentes de estudios del sector occidental del EFAU, explicitando, además, los que 

resultaron de particular interés para estructurar distintas partes de esta tesis. 

 

La inexistencia de estudios sobre el EFAU 

Entre las fuentes documentales consultadas para esta tesis, no se hallaron estudios referidos 

específicamente al EFAU. De los escasos trabajos recopilados, la mayoría tiene que ver con 

aspectos parciales del sector occidental del TUEFAU. Los estudios recuperados en tal sentido, 

por lo general provienen de campos disciplinares como la economía, la ciencia política o la 

sociología del desarrollo. La mayor parte de los trabajos existentes en Argentina, tienen que ver 

con los espacios fronterizos que este país comparte con Chile, Bolivia, Paraguay, y menor 

proporción, con Brasil. Una posible explicación sobre esta situación, se 
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puede deber a la ubicación geográfica de los centros de investigación y los investigadores en 

Argentina. 

Salvo algunas excepciones, el EFAU recientemente (y en particular el TUEFAU) comenzó a 

cobrar importancia como objeto de estudio, sobre todo a partir del conflicto por la instalación 

de Botnia en Fray Bentos. Abordaremos a continuación los antecedentes hallados, 

organizándoles según diferentes perspectivas. 

 

Fuentes que aportan a la caracterización del sector occidental del EFAU 

Al igual que lo sucedido con el sector oriental, para este caso se recurrió a una importante 

cantidad de datos recuperado a partir de organismos oficiales de estadística como el Instituto 

Nacional de Estadísticas y Censos (INDEC) argentino, o la Dirección General de Estadística y 

Censos de la Provincia de Entre Ríos (DEC). También se utilizaron otras fuentes de datos 

originadas por el Programa de Naciones Unidades para el Desarrollo (PNUD) y la Fundación 

Conrad Adenauer (2013). 

Un desafío importante durante la investigación fue compatibilizar indicadores estadísticos 

referidos a ambos sectores del EFAU que, en ciertos casos, han sido construidos con criterios 

diferentes. Este es un aspecto interesante que deja abierto un campo de investigación específica 

que contribuya a la compatibilización estadística a nivel del espacio fronterizo y a la 

construcción de indicadores regionales fronterizos que en la actualidad no existen. 

Para otras dimensiones que tienen que ver con los sistemas de objetos y acciones que 

caracterizan el EFAU, se recurrió a trabajos como el de Alejandro Benedetti (2014) y Hugo 

Tasi (2009), en el último caso recuperado para el análisis geofísico del sector occidental. 

 

Estudios que aportan a la reconstrucción de la geohistoria regional 

Desde esta perspectiva se hallaron una mínima cantidad de trabajos, los cuales básicamente 

tienen que ver con algunos aspectos que se recuperaron de las historias locales de las principales 

ciudades del sector occidental. También se encontraron documentos que sirvieron para la 

reconstrucción histórica regional a partir de datos e investigaciones referidas a la economía, la 

producción, las redes de transporte y movilidades. No se encontraron trabajos específicos 

relacionados con aspectos geopolíticos regionales, más allá de las diversas menciones que se 

hacen sobre el tema en distintos trabajos, especialmente a las consecuencias sufridas por Entre 

Ríos durante muchas décadas, ante la hipótesis de guerra entre Argentina y Brasil. 
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Estudios sobre historia local 
 

Al igual que para el sector oriental, las historias locales dan cuenta algunos aspectos 

importantes que ayudan a comprender el proceso histórico de los principales centros poblados 

del sector occidental en el contexto de la frontera. En general, tanto la fundación de los mismos 

como su posterior desarrollo, respondieron a factores geoestratégicos relacionados al resguardo 

de la frontera española en tiempos coloniales, y con el aprovechamiento del río Uruguay para 

el comercio y las comunicaciones con otros lugares de la región y con el puerto de Buenos 

Aires. El análisis general de las historias locales recuperadas, dieron cuenta de procesos 

históricos económicos, sociales y culturales similares en todo el TUEFAU. A la vez, de ellas 

emergieron claras evidencia del alto nivel de relacionamiento que históricamente mantuvieron 

los distintos lugares del TUEFAU. 

Las principales fuentes consultadas (Urquiza, 2002; Gutierrez y Mateo, 2008, Rivas, S/f; 

Medina, 1977; Puerto de Colón Entre Ríos, 2014) no sólo aportaron las informaciones más 

significativas sobre aspectos locales, sino que a la vez dieron un panorama regional, debido a 

que por lo general todas se dedican en parte al estudio del entorno regional que integraban. 

Estas referencias son utilizadas principalmente en los capítulos 4 y 5. 

 
Estudios y datos sobre historia económica regional 

 

Otra dimensión que alimentó la reconstrucción geohistórica tuvo que ver con el estudio de la 

evolución económica del TUEFAU, particularmente referida a sus sistemas productivos. A 

partir de las principales fuentes oficiales consultadas (Ministerio de la Producción-Gobierno de 

Entre Ríos, 2007; Mesa Redonda de Entre Ríos, 2014; Secretaría de Política Económica de 

Entre Ríos, 2005; Plan Estratégico de Entre Ríos, 2010; CEPAL, 1988; BID-CEPAL, 1991; 

IICA, 1995; Secretaría de Estado de Agricultura y Ganadería de la Nación, 1998; INDEC- 

Censos Agropecuarios, 1988-2002-2008), se pudo contar con un panorama general de la 

evolución previa y posterior a las transformaciones productivas iniciadas en la década de 1990. 

Otras fuentes académicas, así como de organizaciones no gubernamentales y empresariales, 

ayudaron a enriquecer esta dimensión a partir tanto de datos empíricos como el análisis de 

distintas coyunturas (Bertola, 2000; Vicente y Cancio, 2007; Wallingre, 2008; Domínguez y 

Orsini, 2013; Teubal, 2015; Asociación de la Cadena de la Soja (ACSOJA), 2014; Bolsa de 

Cereales de Entre Ríos, 2014) 
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Esta revisión y sistematización de datos posibilitó la comparación con la evolución de los 

principales rubros productivos con relación al sector oriental. Estas fuentes sirvieron para 

estructurar en buena parte los capítulos 4 y 5. 

 

Geografía regional del transporte y las movilidades 

El estudio del desarrollo de estas dos dimensiones (transporte y movilidades) en el sector 

occidental, permitió abordar los procesos asociados que se dieron entre ellas y las relaciones 

fronterizas. El desarrollo de las redes de transporte y las características de las movilidades que 

se registraron en distintos períodos, dieron cuenta del estado de las relaciones fronterizas y de 

las decisiones estratégicas tomadas por los estados nacionales para promoverlas o desalentarlas. 

A lo largo del siglo XX se han vivido momentos contradictorios en tal sentido, pero en el 

balance general se constató que el desarrollo de las redes de transporte ha sido pensado 

principalmente, en los dos países, en función de los intereses de las principales áreas 

metropolitanas y, más recientemente, de los capitales transnacionales. 

La reconstrucción de estos temas fue importante para estructurar capítulo 5. Para ello se 

utilizaron distintos tipos de documentos. En el estudio del desarrollo inicial de los ferrocarriles 

y de las carreteras se recurrió a una serie de autores que realizan descripciones y análisis 

importantes en tal sentido (Lewis, 1999; Roccatagliata, 2010; Jacob, 2012; Mignone, 2013; 

Álvarez, 2014; Rascovan, 2015). Si bien estos trabajos no están focalizados exclusivamente en 

el sector occidental, todos ellos abordan algún aspecto en el marco de estudios de escalas 

provinciales, nacionales y trasnacionales. 

La reconstrucción de las últimas tres décadas, tanto de las redes de transporte como de las 

movilidades, se realizó a partir de documentación oficial estadística (Dirección de Vialidad de 

la Provincia de Buenos Aires, 2007; Gobierno de Entre Ríos, 2010; Comisión Nacional de 

Regulación del Transporte, 2012; DNV, 2014; y documentos varios de: Dirección Nacional 

Vial, Ministerio del Interior y Transporte de la Nación-Argentina y Dirección Nacional de 

Migraciones) 

Otras fuentes como documentos de la Cámara Argentina de la Construcción (2011) y mapas del 

Archivo General de la Nación (mapoteca, código I-28), fueron utilizadas para los fines 

mencionados. 
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Paradiplomacia, cooperación fronteriza y desarrollo local 

Un aspecto central de la tesis tuvo que ver con esta perspectiva que relaciona estas tres 

dimensiones del subtítulo. Los antecedentes más importantes de trabajos con este enfoque datan 

de la década de 1990, en los albores de la integración regional. 

A partir de los años 1990, el inicio del proceso de integración regional en el sur sudamericano, 

y el fin de las hipótesis de guerra en la región, posibilitaron pensar las fronteras del 

MERCOSUR como espacios propicios para la cooperación y el desarrollo. Por ese entonces, 

Francisco Gatto (1991) advirtió que era necesario incorporar al proceso del MERCOSUR las 

problemáticas fronterizas y de las regiones no metropolitanas en la negociación. De esa manera, 

entendía Gatto (1991), se podrían generar los mecanismos que garantizaran que la integración 

no sólo se limitaría a vincular las estructuras productivas de cada nación, sino que también 

contemplarían el fortalecimiento de la articulación fronteriza de manera de evitar que estos 

espacios se transformaran sólo en un “área de tránsito”. De manera complementaria, Laurelli y 

Rofman (1991), luego de un análisis socioeconómico y geográfico sobre el potencial de 

integración fronteriza del sector occidental, alertaron sobre la necesidad de atender 

prioritariamente las demandas locales y las necesidades insatisfechas de los habitantes del 

mismo. En esta línea, Carlos Carricat (1996) realizó una evaluación crítica del funcionamiento 

y la eficacia del Comité de Planificación y Gestión de los Municipios Integrados del Bajo Río 

Uruguay como espacio paradiplomático, y a la vez destacando su potencial e importancia 

estratégica para promover la integración fronteriza desde una mirada subnacional. Desde una 

perspectiva diferente, pero apuntando a la cooperación, se encuadran trabajos como los de Olga 

Wainstein (2007), quien planteó la necesidad de fomentar las “regiones asociativas fronterizas” 

como manera de encarar a los procesos de desarrollo sustentables. Sus aportes llegaron al inicio 

del conflicto entre Gualeguaychú y Fray Bentos que luego se radicalizó. No obstante, pueden 

considerarse como propuestas interesantes que mantienen plena vigencia a la hora de pensar y 

gestionar los espacios fronterizos con una perspectiva integral. 

Por su parte, sin dejar de lado el potencial de cooperación fronteriza, también han existido 

posiciones críticas con la modalidad de integración llevada adelante a través del proceso del 

MERCOSUR, respecto a las fronteras. En tal sentido, Nidia Tadeo y Paula Palacios (2004) han 

sostenido que no puede continuarse con el modelo de integración existente, el cual se ha 

manifestado como ineficaz para resolver problemas en momentos críticos y para construir una 

voluntad colectiva. 
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(…) El proceso de integración binacional previsto mediante la construcción de la presa de 
aprovechamiento múltiple de Salto Grande, no parece haber dado los resultados contemplados 
en la propuesta original. La administración del emprendimiento sólo ha cumplido con la 
prioridad de producir energía eléctrica, dejando de lado los objetivos de navegación, riego e 
interacción fronteriza. El puente ferrovial Concordia–Salto no ha favorecido el flujo de 
personas y productos. El lago de la presa provocó la desaparición de 
20.115 ha. productivas del área citrícola, que significó una pérdida de producción y la 
desestabilización laboral, al no estar acompañados por un plan de desarrollo regional. Y la 
distribución de regalías en concepto de resarcimiento por daños ocasionados resulta 
inadecuada. (Tadeo y Palacios, 2004) 

 

Todas estas fuentes citadas anteriormente, son recuperadas en distintas partes de la tesis, pero 

especialmente en el capítulo 3. 

 

Planificación territorial 

Si bien la experiencia de planificación no es novedosa a escala local, la bibliografía 

internacional indica un cambio en el sentido y los contenidos de la misma (Felicidades, 2012). 

En el sector occidental las principales ciudades han formulado sus planes territoriales en los 

últimos 15 años. Independientemente del grado de cumplimiento en la práctica, resultó de 

interés analizar cómo han intentado reposicionarse las sociedades locales ante las importantes 

transformaciones económicas y productivas que ha vivido el sector occidental en las últimas 

tres décadas, y si otorgan o no importancia en sus estrategias territoriales a la cuestión 

fronteriza. Para ello se estudiaron los planes territoriales en dos escalas (provincial, municipal), 

sin dejar de considerar que los mismos se enmarcan en el Plan Estratégico Territorial Nacional. 

En tal sentido, el “Plan Estratégico Territorial de la Provincia de Entre Ríos. Modelo Territorial 

Deseado (2010)”, dio el marco general para el estudio de los respectivos planes locales de los 

municipios de Concordia, Colón, Concepción del Uruguay y Gualeguaychú. 

Al mismo tiempo, se consultaron trabajos académicos que refieren a distintas dimensiones de 

las planificaciones territoriales locales (Popovich y Toselli, 2006; Wainstein 2007; Wallingre, 

2008; Szajnberg, Fernández, Roitman, y Sánchez, 2013); 

En otro orden, el conflicto por la instalación de la planta de celulosa de Botnia en Fray Bentos, 

atrajo la mirada de algunos académicos que, desde diferentes perspectivas, centraron su foco de 

atención en la Región Fronteriza del Puente San Martín. En estos casos, se trataron 

generalmente de artículos académicos o de tesis referentes al diferendo transfronterizo, sea 
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desde una óptica de reivindicación o de reprobación del accionar de la Asamblea Ciudadana 

Ambiental de Gualeguaychú (AACG). 

Estos trabajos pusieron foco en tres aspectos: 1- en el elogio a la lógica militante de los nuevos 

movimientos sociales (Giarraca & Petz, 2007; Dealamata, 2008; Sejenovich, 2006); 2- en la 

problematización del conflicto a partir de los efectos asociados entre el accionar de los estados 

nacionales, el capital trasnacional y las respuestas locales (Palermo; 2007; Reboratti, 2010); 3- 

en otras perspectivas generales abordaron temas puntuales sobre espacio fronterizo y sus 

vínculos solidarios y conflictivos, simultáneamente. Entre estos últimos se pueden encontrar 

temas como las percepciones sobre los uruguayos por ciudadanos entrerrianos a partir de la 

instalación de Botnia (Armocida; 2007); la articulación fronteriza a nivel de la educación 

terciaria del TUEFAU (Taibi, 2007); y un trabajo de Máximo Badaró (2002) que analiza la 

construcción práctica y simbólica cotidiana de la frontera. Una parte importante de estos 

trabajos mencionados en este punto, se tuvo en cuenta en el capítulo 7 en el análisis de las 

percepciones de los actores relacionados con la frontera. 

Documentos de organismos internacionales e instancias 
paradiplomáticas 

Los informes y proyectos oficiales (CEPAL, 1988; BID-CEPAL, 1991; documentos varios de 

la Comisión Técnico Mixta de Salto Grande (CTM) y de la Comisión Administradora del Río 

Uruguay (CARU), entre otros, fueron utilizados como fuentes de información a lo largo de toda 

la tesis, a la vez que sus diagnósticos y propuestas se consultaron para conocer en detalle las 

aspiraciones que ambos países tenían en materia del desarrollo de las actividades de 

cooperación fronteriza desde fines de la década de 1980. A partir de estos documentos, además, 

se obtuvo una amplia información sobre datos económicos, productivos, sociales, de 

infraestructura vial y de circulación en el EFAU. Prácticamente en todos los capítulos de la tesis 

se recurren a estos estudios. 

Por otra parte, en las últimas tres décadas se han sucedido distintas instancias que han 

promovido el fortalecimiento de las relaciones fronterizas y la cooperación. En tal sentido, se 

recurrió al análisis y sistematización de las actas de la CODEFRO, de los Comités de Frontera, 

de los Comités de Integración, de los Encuentros de los Centros Comerciales y Comité 

Binacional Hidrovía del Río Uruguay. 

Estas fuentes de información fueron recuperadas en distintas partes de la tesis, pero 

especialmente en los capítulos 3, 4, 5 y 7. 
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CAPÍTULO 1- ENFOQUE TEÓRICO- 

METODOLÓGICO 
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Presentación del capítulo 
La consolidación de los estados nacionales argentino y uruguayo, y el dominio pleno de sus 

respectivos territorios logrado en las primeras décadas del siglo XX, fue atenuando una 

situación de integración entre las tierras ubicadas a ambos lados del río Uruguay que existía, 

inclusive, desde antes del proceso colonizador. 

En la década de 1970, luego de concretado el acuerdo de límites del río Uruguay entre la 

Argentina y la ROU, firmado en el año 1961, se procedió a la construcción de dos puentes 

internacionales sobre este río y de un complejo hidroeléctrico/carretero/ferrovial binacional, 

hechos que dieron la oportunidad a los estados nacionales y a las localidades ribereñas para 

planificar acciones de cooperación fronteriza. 

El foco de la tesis está centrado en el análisis de la articulación espacial, principalmente a partir 

de las relaciones y la cooperación fronteriza en el TUEFAU. La temática abordada se enmarca 

dentro del área de estudios sobre fronteras, como ya fue comentado en el “Estado de la cuestión” 

de esta investigación. Los enfoques teóricos privilegiados que se entrecruzan a lo largo de la 

tesis, así como los principales conceptos y categorías provienen de: 1- los propios estudios sobre 

fronteras, con énfasis en miradas desde campos como la paradiplomacia y la cooperación 

fronteriza (o desarrollo local fronterizo); 2- la planificación territorial; 3- y la geohistoria 

regional, enriquecida por elementos de la nueva geografía regional y de la nueva geopolítica. 

Estos diferentes enfoques fueron considerados complementarios, aunque, según de qué se trató 

en cada situación analizada, una perspectiva predominó sobre otras, siendo utilizada y 

considerada en tal caso, como la más pertinente y adecuada para abordar distintos puntos de la 

investigación. 

El enfoque teórico-metodológico no sólo presta atención a los cambios en las dinámicas 

espaciales del TUEFAU en el período determinado, sino que también contempla con especial 

interés las formas en que esas transformaciones fueron pensadas por la red de actores que 

participaron (y aún participan) en ese proceso de construcción. 

Esta tesis puede considerarse dentro de la tradición geográfica regionalista, desde el momento 

en que aborda al TUEFAU como un puzle de regiones fronterizas más o menos articuladas 

según el momento histórico considerado, construidas a partir de una serie de actores con 

distintos niveles de poder, actuantes en diferentes escalas y ámbitos institucionales. Como se 

analizará, la categoría “región” cobró un carácter más flexible que el uso que habitualmente se 

realiza (sobre todo en Geografía), al no haber sido condicionado por la presencia de un límite 
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internacional, y considerarla en el marco de un espacio fronterizo. Finalmente se definió 

conceptualmente esta última categoría espacial, en la cual se enmarcaron los procesos y las 

dinámicas que fueron objeto de esta tesis. 

Los estudios sobre fronteras 
Los estudios sobre fronteras se han nutrido de un conjunto heterogéneo de trabajos provenientes 

de diferentes campos disciplinares. En general han existido dos tendencias predominantes. En 

primer término, investigaciones que han tenido por objeto distintos tipos de relaciones en las 

fronteras de los estados nacionales. Esta tendencia se remonta a los estudios sobre las fronteras 

internacionales (o políticas), inaugurado por Friederich Ratzel (1897), desde una perspectiva 

geopolítica y militar. La segunda, se ha vinculado con el estudio de áreas de contacto de 

sistemas socio-productivos contrapuestos. En este sentido, Frederick Turner (1893), incursionó 

en los estudios de las fronteras “expansión” (o económicas), analizando el rol que tuvieron los 

“frentes pioneros” en la configuración territorial de los Estados Unidos. 

En esta tesis se recuperó principalmente la perspectiva de estudio de las fronteras políticas, pero 

desprovista del sentido ratzeliano vinculado a la idea del espacio vital (lebensraum), por el que 

compiten los estados nacionales disputándose el dominio de territorios. En su lugar se analizó 

el espacio fronterizo considerando los planteos generales de la nueva Geografía Política 

Regional (Nogué J. y Rufí, J. F., 2001; Subirat 2002). En esta investigación la atención se centró 

en el análisis de las fronteras políticas en tanto áreas potenciales para el desarrollo y la 

cooperación, dotadas de formas específicas de sociabilidad y relaciones en diferentes 

dimensiones y a distintas escalas. Estos planteos están presentes en todos los capítulos y hacen 

referencia a las acciones políticas (diplomáticas y paradiplomáticas) llevadas adelante en el 

TUEFAU a la hora de promover la cooperación socioeconómica. Esta perspectiva no es 

totalmente nueva. Por ejemplo, el rol de la dimensión económica en la configuración de los 

espacios fronterizos fue advertido por Fischer (1949) tras la Segunda Guerra en Europa, quien 

observó que el sentido de las fronteras había variado con el tiempo. En ese momento, según su 

interpretación, la economía había pasado a tener un gran papel en la configuración de las 

fronteras. Fischer identificó la aparición con más fuerza que en el pasado, de un nuevo tipo de 

frontera en forma de zona de penetración económica y social (Minghi, 1963). Los cambios 

económicos comenzaban a crear unas “líneas secundarias” que definían zonas de penetración, 

aunque se mantuviera el límite político. Según Fischer también, era imprescindible examinar 

estas zonas, relacionarlas con la importancia histórica 
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de la frontera estatal, y considerarlas tanto un factor de estabilidad, como un factor determinante 

en la distribución de los fenómenos en el espacio geográfico (Felicidades, 2012). 

En consonancia con lo anterior, y en atención a otras dimensiones que trascienden la meramente 

económica, uno de los intereses es analizar si se ha cumplido en el TUEFAU, lo que algunos 

estudios han demostrado para otros contextos, en el sentido de que en determinados espacios 

fronterizos ciertas entidades regionales han subsistido como tales, independientemente del 

establecimiento de límites internacionales y los controles fronterizos. En el sur sudamericano, 

una parte importante de los estudios de casos sobre fronteras han probado esta hipótesis 

(Bandieri, 2001; Benedetti, 2005; Bentancor, 2009; De Oliveira Lemos, 2013; Medina, 2013; 

Ríos, 2000, 2012; Silva y Benedetti, 2016) 

El TUEFAU operó hasta las primeras décadas del siglo XX como una región (o un conjunto de 

regiones) funcional (Fernández y Miranda, 1920; Medina, 2013; Ríos, 2000; Boretto, S/f). Uno 

de los propósitos de la tesis es poner en evidencia si algunas dimensiones permanecieron de la 

antigua configuración espacial fronteriza, y en qué medida, de ser esto así, han oficiado como 

fundamentos para profundizar la articulación espacial, promovida a partir de diferentes 

diplomáticas y paradiplomáticas desde la década de 1990. 

El período de estudio de esta investigación coincide con la relativa apertura de las fronteras que 

se ha registrado en algunos contextos como el europeo, que ha multiplicado e intensificado los 

flujos de capitales, de bienes, de mano de obra y de información. También ha generado el 

desarrollo de intensos niveles de cooperación fronteriza, lo que a veces se ha interpretado como 

el preludio del advenimiento de “un mundo sin fronteras” (Newman, 2006). Lejos de esta 

postura se asumió en esta tesis la idea de un cambio de sentido y funciones de las fronteras más 

que de estar asistiendo a un proceso de supresión de las mismas (Raffestin, 1992; Anderson y 

O’Dowd, 1999). Independientemente de una relativa apertura, el supuesto teórico considerado 

es que están experimentando una redefinición de sus funciones (legal, fiscal, de control, entre 

otras) (Felicidades, 2012:192). Para el caso de estudio, se supuso que los distintos intentos de 

cooperación realizados, han procurado en cierto sentido dotar al TUEFAU de una mayor 

flexibilización en materia de movilidades fronterizas (Raffestin, 1986). 

González Vallve (1994) propone un modelo de evolución histórica de la función de las fronteras 

nacionales en cuatro fases, que inspiró parte del análisis realizado: 1. Frontera- fractura, 2. 

Frontera-costura, 3. Frontera-potencialidad y 4. Espacios de continuidad. 
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La frontera-fractura se vincula, entre otros asuntos, con los procesos de construcción de los 

estados nacionales, con la creación de sus mercados nacionales y con desarrollo de legislaciones 

sobre seguridad interna. Es el modelo que cobra firmeza a lo largo del siglo XX en América del 

Sur, bajo un paradigma opuesto a la idea de frontera como zona de contacto, procurando la 

divergencia antes que la convergencia de los diversos factores geográficos, históricos y sociales. 

La frontera-costura se refiere a un momento donde los actores fronterizos intentan comunicarse 

para suprimir los efectos negativos de la frontera- fractura, pero manteniendo los controles y 

regulaciones que obstaculizan la libre circulación de personas, bienes y servicios. 

Por su parte, la frontera-potencialidad, busca ya no sólo suprimir los efectos negativos, sino 

aprovechar los posibles efectos diferenciales positivos. Esta fase se da especialmente en los 

casos donde la cooperación permite la explotación de situaciones complementarias entre 

regiones a ambos lados de la frontera. El desarrollo de estos proyectos de cooperación y el 

aumento sustantivo de los flujos intrarregionales de comercio que originan los procesos de 

integración interestatales, exige que la frontera adquiera un nuevo rol facilitador, por lo cual se 

tiende a la eliminación de las trabas aduaneras, migratorias, etc. 

Los espacios continuos, constituyen un estadio ideal donde se produciría la integración total de 

las zonas y regiones fronterizas, mediante la eliminación total de obstáculos en los pasos de 

frontera y las regiones aledañas y la cooperación fronteriza en todos los aspectos necesarios 

para el desarrollo de esas áreas. 

Los aprendizajes a partir de los estudios sobre fronteras muestran que un espacio fronterizo 

puede manifestar simultáneamente rasgos contradictorios de cooperación (frontera costura, 

frontera potencialidad) y a la vez conflictivos, propios de una situación de fractura o 

fragmentación. No se trata de una evolución lineal, son procesos que pueden convivir, coexistir. 

En el capítulo 3 de esta tesis, se analizarán ejemplos concretos de cooperación y conflicto 

(“costuras” y “fracturas”) que han estado presentes en el TUEFAU en las últimas cinco décadas 

También en esta tesis se analiza especialmente la función relacional del TUEFAU y cómo la 

misma se va transformando con el tiempo al influjo de los cambios políticos, económicos y 

sociales, y en los procesos asociados que se generan a partir de la confluencia de múltiples 

escalas en este espacio fronterizo (Newman y Paasi, 1998; Felicidades, 2012; Blanco, 2006). 
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La categoría espacio fronterizo ha sido central en la tesis. A partir de la misma, se examinan las 

diferentes formas de articulación que se han dado o que se han promovido entre los sectores 

fronterizos argentino y uruguayo. En el acápite que sigue se define esta categoría y el sentido 

que se le otorga en esta tesis. 

 

¿De qué hablamos cuando hablamos de espacio fronterizo? 

Esta categoría se utilizó para definir a las áreas adyacentes fronterizas entre la Argentina y el 

Uruguay (Benedetti, 2014). La noción de “espacio”, ha sido inspirada en la categoría “espacio 

geográfico” de Milton Santos, quien lo ha interpretado como una combinación de dinamismo y 

unidad que conjuga materialidad y acción humana, entendiéndolo como: 

(…) conjunto indisociable, solidario y contradictorio de sistemas de objetos naturales o 
fabricados y de sistemas de acciones, deliberados o no, y que forman el cuadro en el que ocurre 
el devenir social.” (Santos, 1993:70). 

Mónica Arroyo (1996: 56) profundizó algunos aspectos de esta noción de espacio formulada 

por Milton Santos, los que también fueron considerados en esta tesis. En tal sentido, Arroyo 

distingue en el sistema de objetos tanto aquéllos naturales como fabricados, los técnicos y los 

informatizados. Entre las acciones identifica las económicas, las políticas o las culturales, 

deliberadas o no, racionales o no, flexibles o no, hegemónicas o no. En segundo lugar, destaca 

el carácter histórico de ambos sistemas en continua transformación. En tercer lugar, sostiene el 

carácter no autónomo e interactivo de cada uno de los sistemas, ya que, en tanto parte de una 

totalidad, se integran a un movimiento que, lejos de ser lineal o mecánico, es complejo, lleno 

de contradicciones, conflictos, contingencias e incertidumbres. 

En esta tesis se recupera la idea de Gregory (1984) respecto a que el análisis de la estructura 

espacial no deriva del análisis de la estructura social ni es algo secundario en relación a ella; se 

trata más bien de que cada uno necesita al otro. Este es el sentido que Milton Santos (1990) da 

a la noción de formación socioespacial, a la cual se recurre en varias oportunidades en esta 

tesis. 

Esta idea se contrapone con algunas corrientes humanistas y marxistas de las décadas de 1960 

y 1970, que sostenían que la organización del espacio es tan sólo un reflejo de la estructura 

social, y que por tanto el estudio de dicha estructura era determinante para la comprensión del 

espacio. En idéntico sentido Doreen Massey (1984) reivindica la necesidad de revalorizar el 

papel del contexto espacial en los procesos sociales. Para esta autora, el hecho de que los 

procesos tengan lugar en el espacio, implica que los fenómenos de distancia y proximidad, de 

variación geográfica entre áreas, el carácter individual y el significado específico de los 
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lugares y las regiones, estén presentes en los propios procesos sociales. La Geografía, en el 

sentido más amplio de la palabra, no sólo implica distancia espacial, sino también 

diferenciación física de terreno, vegetación, clima. El espacio geográfico se construye 

socialmente, pero se construye sobre algo físicamente preexistente (Massey,1984). 

Desde perspectivas distintas, varios geógrafos, entre otros, David Harvey (sobre todo en su 

última etapa), Yves Lacoste, Alan Predd, Edward Soja, Claude Raffestin, coinciden en esta 

revalorización del contexto espacial en la interpretación y explicación de los fenómenos 

sociales, políticos y económicos. Al mismo tiempo, en esta tesis se acuerda con la teoría de la 

estructuración social de Giddens (1984), en la cual se otorga especial importancia a los agentes 

dentro de la estructura como actores clave, para este tema en la gestión del espacio. Por tanto, 

el papel de los actores y del medio geográfico en que despliegan sus estrategias, son 

considerados sustantivos, y se estudian en profundidad para la interpretación de las dinámicas 

que se analizan a nivel del TUEFAU. 

 

El espacio fronterizo como sistemas de objetos y sistemas de acciones 

Los componentes básicos de un espacio fronterizo son el límite internacional y las dos fronteras 

adyacentes. Territorios interiores de gobierno, territorios productivos fronterizos, lugares de 

frontera y rutas/caminos son otros de los tantos elementos que participan en la configuración 

del espacio fronterizo (Benedetti, 2013:43). 

Como se expresó, un espacio fronterizo no deja de contar con las propiedades de los espacios 

geográficos en general, tal cual la definición ya analizada de Milton Santos. No obstante, el 

hecho de estar integrados por dos o más espacios subnacionales, incorpora otras lógicas y 

dinámicas particulares. Se trata de la resultante de fronteras internacionales en interacción, 

separadas por un límite que es la línea acordada (en ocasiones contestada), que marca el 

deslinde de dos territorios nacionales. 

En algunos casos, en los espacios fronterizos se crean por acuerdos entre los estados nacionales 

miembros, sistemas de objetos y sistemas acciones destinados a fortalecer la articulación entre 

los territorios nacionales firmantes, incluyendo los propios sectores fronterizos. 

Independientemente de donde se instalen, estos sistemas no dejan de ejercer incidencia en 

mayor o menor grado en todo o parte del espacio fronterizo. 
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Figura 6. Algunos elementos constituyentes del espacio fronterizo 

Fuente: Reproducido de Benedetti, 2013 

 
En algunos casos, esos acuerdos configuran territorios binacionales que tienen un estatus legal 

especial (por ejemplo, el distrito binacional de la Represa de Salto Grande). Los sistemas de 

objetos compartidos pueden ser bienes de la naturaleza u objetos técnicos (puentes, puertos, 

rutas, represas, aeropuertos, aeródromos, vías férreas, pasos fronterizos, etc.). Los sistemas de 

acciones, por su parte, tienen que ver con acuerdos, pero también con el trabajo de 

organizaciones en forma conjunta (municipios, organizaciones sociales, gremiales 

empresariales, entre otros), con el establecimiento de sistemas productivos binacionales, con la 

generación de clústeres, con la articulación de actividades sociales integradas en el espacio 

fronterizo. 

En casos extremos, no obstante, cierto relacionamiento horizontal, los sectores fronterizos 

nacionales pueden responder casi exclusivamente a las lógicas verticales de cada país, 

generando, en tal caso, sistemas socioespaciales que actúan en forma paralela y escasamente 

conectados entre sí. En otras situaciones totalmente opuestas, tienden a formar espacios 

continuos insertos dinámicamente en la economía mundial al estilo de lo que Kiniche Omahe 

(1997) llama “estados-región”, en estos casos fronterizos. 

Sucede también en algunos espacios fronterizos, situaciones de regresión a la “frontera- 

fractura” (González Vallvé, 1994). En tales casos, las movilidades y las relaciones de 

sociabilidad tienden a perder fluidez. Generalmente esto se da en contextos de tensión militar o 

directamente de conflicto bélico. Así, se introducen objetos o se quitan algunos de ellos para 

concretar una especie de clausura fronteriza: muros, campos minados, desinstalación de 
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puentes, militarización de la frontera, etc. En casos de tensiones diplomáticas, las relaciones 

horizontales del espacio fronterizo pueden ser intervenidas con medidas legislativas, medidas 

aduaneras, cortes de puentes o pasos transitorios como los que hicieron oportunamente las 

organizaciones ambientalistas de Entre Ríos ante el conflicto por la instalación de una planta 

de fabricación de pasta de celulosa en Fray Bentos. 

Para los propósitos de esta tesis, los elementos de los sistemas de objetos y los sistemas de 

acciones que se seleccionaron para el estudiar TUEFAU, tienen que ver con: el perfil geofísico, 

las condiciones socio-económica, los acuerdos e iniciativas diplomáticas y paradiplomáticas de 

cooperación, los sistemas de lugares y regiones fronterizas, los cambios en los sistemas 

productivos, las redes de transporte que articulan el espacio fronterizo, las movilidades de 

bienes y personas, la planificación territorial a nivel de los lugares y regiones fronterizas y las 

representaciones que tienen actores binacionales vinculados a los temas fronterizos. 

Considerando lo anterior, se exponen a continuación algunas perspectivas que se utilizaron para 

el estudio de distintas dimensiones que hacen a la articulación espacial a nivel del TUEFAU. 

 

Cooperación fronteriza y desarrollo local 

Una dimensión relevante para la investigación tuvo que ver con el estudio de las distintas 

iniciativas que apuntaron a promover la cohesión regional de TUEFAU. El análisis de este 

aspecto se realizó a partir de las nociones de la cooperación fronteriza y del desarrollo local 

fronterizo, sobre las cuales se presentan a continuación las referencias teóricas que se utilizaron 

en tal sentido. 

 

Cooperación fronteriza 

Las fronteras han sido elementos constitutivos de los estados nacionales, vinculadas a la 

delimitación de la soberanía de los países y asumidas como zonas a ser custodiadas atentamente, 

bajo hipótesis de conflicto. No obstante, algunas entidades regionales fronterizas subsistieron y 

mantuvieron cierto grado de autonomía al trazado de límites interestatales y a la imposición de 

controles fronterizos, manteniendo ciertos vínculos entre sí, y primando una especie de 

integración “de hecho” (Benedetti, 2005). Los casos de Rivera (Uruguay)-Santa Ana do 

Livramento (Brasil), Salto (Uruguay) –Concordia (Argentina), Bella Unión (Uruguay) 
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- Barra do Quaraí (Brasil) son ejemplos de esta situación en el propio EFAU o próximo a él 

(Bentancor, 2009; De Oliveira Lemos, 2013; Ríos, 2000, 2012; Silva 2014). 

En otros casos a nivel internacional, los estados nacionales y las organizaciones multilaterales 

han impulsado fuertemente la superación de la “frontera fractura” en aras de la paz, la seguridad 

y el desarrollo económico. Ejemplo de ello es todo el proceso de estímulos a la cooperación 

entre fronteras impulsado por la Unión Europea (Progama Fronteras Abiertas, 2009). 

En un contexto de pervivencia de vínculos fronterizos heredados, que se reforzaron con la 

articulación física a partir de los puentes internacionales, en los últimos treinta años se llevaron 

adelante en el TUEFAU diversas iniciativas para la promoción de la cooperación fronteriza. A 

partir de esto surge el interés por analizar cómo se desarrolló dicho proceso en el TUEFAU, y 

por determinar si estas acciones contribuyeron a reforzar la articulación espacial fronteriza. 

En un sentido formal, y en términos de relaciones internacionales, se entiende por cooperación 

fronteriza “cuando se alude a las acciones comunes destinadas a reforzar y desarrollar las 

relaciones de vecindad entre colectividades territoriales dependiente de dos o más Partes 

Contrayentes, y además las conclusiones de acuerdos y pactos útiles para tal fin” (Consejo de 

Europa, 1980). En un sentido más amplio, visto sobre todo desde la paradiplomacia, se incluye 

en este proceso la participación activa de las organizaciones de la sociedad civil, el 

empresariado, al sector productivo, la academia y los distintos niveles de gobiernos nacionales 

y subnacionales, entre otros actores locales. Por lo tanto, la definición de cooperación fronteriza 

lleva implícita la gobernanza multinivel, ya sea horizontal o vertical (Coletti, 2009). 

La cooperación puede estar guiada por el mercado y basarse en la proliferación de lazos 

económicos, o puede depender de la política y presentarse como construcción de relaciones de 

colaboración entre autoridades públicas y sociedades que comparten ciertos intereses, como, 

por ejemplo, enfrentar problemas ambientales o sanitarios comunes, o cooperar en materia de 

cultura o educación, entre otras posibilidades. “Su objetivo global es que las relaciones entre 

poderes territoriales vecinos se desarrollen con la misma naturalidad que si la frontera (el límite 

internacional) no existiese” (Conde, 2001:140). En algunos casos, la necesidad de cooperación 

fronteriza es estimulada desde los propios espacios fronterizos, puesto que el límite 

internacional interrumpe un continuum desde un punto de vista cultural y lingüístico, 
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como en el caso del TUEFAU. En estos casos, el espacio fronterizo tiene rasgos de 

homogeneidad y puede considerarse una región (o un conjunto de regiones) que resulta casi 

disturbada por la presencia del límite (Handbook on Transfrontier Cooperation, 2006:17) 

No obstante, si bien la experiencia internacional indica que, en algunos casos, la globalización 

ha reforzado el sentido de cooperación fronteriza, en determinadas zonas del mundo ha 

implicado un aumento de la seguridad, e incluso de los conflictos en las propias áreas de frontera 

(por ejemplo, las fronteras entre México y Estados Unidos, la frontera de la Unión Europea en 

relación a los migrantes de África y Asia, la Franja de Gaza, las fronteras de Israel con Líbano 

y Siria, territorios fronterizos de Somalia y Kenia, etc.) (Felicidades, 2012) 

La tendencia a la cooperación en el marco de la globalización, no ha determinado 

necesariamente un mundo sin límites, ni se puede inferir que así lo sea en el futuro, al menos 

en lo inmediato. No todo se ha vuelto líquido, fluido y desterritorializado (Haesbaert, 2004; 

Programa Fronteras Abiertas, 2009). En este marco, el relacionamiento en los espacios 

fronterizos puede asumir formas muy distintas, según el grado de permeabilidad de los límites 

o del peso de la política nacional, los acuerdos interestatales y las iniciativas regionales que las 

sostengan y estimulen (Pekermann y Sum, 2002). Estos aspectos serán considerados para 

caracterizar las relaciones fronterizas en el TUEFAU en el período privilegiado en la tesis. En 

la investigación se reconstruyó el proceso de las relaciones de cooperación en el TUEFAU, con 

especial atención al lapso entre los años 1991-2014, teniendo en cuenta no sólo la dimensión 

política mencionada, sino también el rol de empresas transnacionales que promovieron cambios 

significativos recientemente en las lógicas productivas del espacio de referencia. 

Un aspecto que también cobró relevancia fue el estudio de las interacciones entre las sociedades 

locales fronterizas y los estados nacionales, respecto a las visiones y acciones relacionadas con 

la cooperación fronteriza. En este sentido, la experiencia internacional indica que la 

cooperación fronteriza puede ser concebida y gestionada desde los estados-nación en forma casi 

exclusiva, o tener un componente de gobernanza multinivel, es decir con una representación 

relativamente equilibrada entre los representantes de las distintas escalas (local, nacional, 

supranacional). 

Uno de los focos de atención está puesto, precisamente, en el estudio de las variaciones de la 

participación de los representantes de las distintas escalas en relación al desarrollo de los 
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intentos de promoción de la cooperación fronteriza. Las instancias paradiplomáticas que se 

analizan han tenido este propósito. 

 

Desarrollo local fronterizo 

Cooperación fronteriza y desarrollo local fronterizo son dos formas de denominar intenciones 

similares. Algunos autores utilizan el vocablo “transfronterizo” (Marsiglia y Centurión, 2011). 

En este trabajo se opta por utilizar el término “fronterizo”, aludiendo al espacio adyacente a los 

límites internacionales. Se reserva el uso de transfronterizo para referir a los fenómenos que 

atraviersan este espacio y van más allá de la propia frontera. 

En esta tesis se utilizarán estas nociones como sinónimas, independientemente de los matices 

conceptuales que las diferencian y que a continuación se explicitan. Al hacerlo, llevarán 

implícitos los supuestos de ambas denominaciones. 

La noción de cooperación fronteriza, como campo de estudio y acción, se generó en ámbitos 

europeos y ha sido pensada para contextos de fronteras no tan desfavorecidas; en tanto que las 

ideas del desarrollo local fronterizo tienen sus principales exponentes en América Latina y 

fueron elaboradas a partir de situaciones sociales y económicas más críticas (Enriquez, 1997; 

Marsiglia y Centurión, 2011). 

En este sentido, asumiendo que en el TUEFAU se dan situaciones socioeconómicas 

heterogéneas, se recurrió indistintamente tanto a conceptos de cooperación como al de 

desarrollo local fronterizo. 

Para comprender la idea del desarrollo local fronterizo, conviene precisar antes qué se entiende 

por desarrollo local. Alberto Enríquez lo define como: 

(…) un proceso multidimensional e integrador de concertación de variados actores sociales 
que interactúan en un determinado territorio en pos de un proyecto de desarrollo equitativo 
común, que mejore la calidad de vida de las comunidades locales, contribuya al desarrollo del 
país y mejore la inserción en el contexto global. (Enríquez, 1997:57-58) 

 

En tal sentido, la mayoría de los autores más reconocidos en esta área (Alburquerque, 2008; 

Arocena, 2001; Gallichio y Camejo, 2005; Enríquez, 1997), coinciden en tres características 

transversales inherentes a cualquier proceso de desarrollo local: 

1. Se trata un de proceso complejo y diverso ligado a la constitución de cada identidad 

colectiva. 
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2. Debe estar pensado a mediano y largo plazo, con una visión de futuro, continuidad y 

sostenibilidad. 

3. Es multidimensional en cuanto proceso económico, social, cultural, ambiental y político- 

institucional, a la vez que integrador, pues no puede solo ser un desarrollo sectorizado que 

olvide la globalidad e interrelación de sus dimensiones. 

El crecimiento económico de un territorio es considerado como una herramienta potenciadora 

para el cambio social y cultural que se busca a través del desarrollo local. Asimismo, implica la 

concertación de variados actores de carácter local, regional, nacional e internacional 

(gobernanza multinivel): gobierno local, gobierno nacional, organizaciones de la sociedad civil 

y empresas de diferentes escalas. Por ello, se entiende que el desarrollo local tiene que estar 

cimentado en la participación activa de las organizaciones de la sociedad civil y de las 

instituciones gubernamentales con actuación en el propio territorio, en el diseño, 

instrumentación y evaluación de los diferentes planes, programas y proyectos económicos, 

sociales y ambientales (Enríquez, 1997: 57-58). 

La referencia a “lo local” desde esta perspectiva teórica, no necesariamente está correlacionada 

con escalas específicas, pues se abre un abanico a diversos escenarios locales que se pueden 

configurar. Como expresan Gallichio y Camejo (2005: 44), en la experiencia latinoamericana 

se presentan diversas configuraciones de lo local: lo local como municipal; lo local como lo 

micro regional; lo local en contextos metropolitanos; lo local en tanto cuenca hidrográfica; o lo 

local como lo transfronterizo. En esta tesis se asimila el concepto de “local” al de “lugar” según 

el sentido que le da la geografía humanista. En líneas generales, es un espacio restringido y 

acotado, ámbito de la vida y relaciones cotidianas y, por tanto, está permeado por la identidad 

de un individuo o comunidad, lo cual da cabida a un espacio provisto de sentido (Zelinsky, 

1973). 

Ampliando esta noción del desarrollo local a un conjunto de lugares que integran espacios 

fronterizos, el desarrollo local fronterizo se presenta como una estrategia superadora de 

problemas comunes, a través de la acción concertada por actores y organizaciones de lugares 

adyacentes al límite entre dos o más países, bajo una visión común de intereses y articulada en 

una gestión compartida o mancomunada (Gernaert, 2004). 

 En otras palabras, se trata de un proceso multidimensional e integrador de concertación de 

diversos lugares en la frontera, ya sea individualmente o asociados en regiones o 

mancomunidades de municipios: 
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 Con una comunidad de condiciones, necesidades, problemas e intereses. 

 Con una visión común del territorio. 

 Con voluntad y decisión de afrontar problemas y retos de modo conjunto a través de una 

gestión compartida y una institucionalidad legitimada como fronteriza. 

 Con una participación activa, responsable y creadora de los diferentes actores: gobiernos 

locales, sociedad civil, sector empresarial o productivo. 

 Vinculándose con los niveles nacionales, regional e internacional. 

 Para contribuir a la superación de los desequilibrios regionales, de los cuales generalmente 

ellos pueden formar parte. 

 Para afianzar procesos de cooperación e integración económica, convirtiendo las fronteras 

en bisagras o puntos de articulación de las economías nacionales donde deben facilitarse 

medidas administrativas, de armonización y simplificación de trámites que agilice las 

movilidades, de mejora de infraestructura, equipamiento de pasos de frontera, de manera 

que se superen las distorsiones de las llamadas “estrategias de supervivencia” (contrabando, 

tráfico y migraciones ilegales, etc.). 

 Para contribuir a la articulación de los países con el contexto internacional: participación 

dinámica en los esfuerzos por expandir y diversificar la oferta exportable de un país, 

mejorando la posición relativa de los espacios fronterizos. (Arocena, 2001; Enríquez, 1997; 

Gernaert, 2004; Marsiglia y Centurión., 2011). 

En base a estas referencias teóricas, se identificaron distintas acciones vinculadas a reforzar la 

articulación espacial en el TUEFAU mediante la cooperación/desarrollo local fronterizo, cuyo 

origen ha estado en los propios lugares que lo integran. Entre otras cosas, se analizaron 

iniciativas y proyectos locales, creación y accionar de entidades fronterizas de articulación de 

actores, planificación territorial local y su relación con la situación fronteriza, percepciones de 

actores clave sobre distintos asuntos fronterizos. 

Cabe destacar que en la tesis subyace la idea de la existencia de una íntima asociación entre el 

desarrollo de la cooperación fronteriza y la cohesión regional5. Concretamente, se asume que 

las acciones y tentativas en el sentido de afianzar la cooperación a nivel del TUEFAU, 

constituye una estrategia que en los hechos opera en favor de rearticular un espacio que hasta 

inicios del siglo XX operó con importantes niveles de funcionalidad, y que posteriores 

 
 

5 La noción de cohesión regional se analizará en el marco teórico de la tesis, cuando se haga referencia a los 
estudios que se enmarcan en la Nueva Geografía Regional. 
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acciones en favor de la reafirmación y control de la soberanía territorial que practicaron los 

estados nacionales, tendieron a fragmentar. No obstante, la inercia de sistemas de acción 

fronterizos históricos (relaciones socio-culturales, económicas, familiares, etc.), actúan e 

inducen a las sociedades locales a poner en práctica estrategias de cohesión regional a partir de 

diferentes iniciativas, entre ellas las paradiplomáticas. Al mismo tiempo, la proximidad 

geográfica y los sistemas de objetos como los puentes internacionales, la represa hidroeléctrica 

de Salto Grande, el río Uruguay, junto a las condiciones geofísicas en general, refuerzan esta 

posibilidad, al menos en el imaginario de los actores claves de las sociedades locales fronterizas. 

 

Entidades subnacionales y paradiplomacia en los espacios fronterizos 

Dentro de esta investigación sobre fronteras, la dimensión de análisis cooperación fronteriza 

fue enriquecida con referencias teóricas que provienen de dos campos de investigación que cada 

vez cobran más importancia a nivel internacional: los estudios de las entidades (estados, 

espacios) subnacionales6 y de la paradiplomacia. En esta tesis se utilizaron referencias teóricas 

de ambos campos (Schnake, 2011, Duchacek, 1990), para analizar la dimensión política de las 

relaciones fronterizas y las acciones de cooperación. 

En esta parte se conceptualizará la noción de entidades subnacionales, se establecerá una 

tipología de las mismas y los roles que juegan (o pueden jugar) en la gestión de los espacios 

fronterizos. Asociado a este tema, se abordará la noción de paradiplomacia y la importancia que 

va tomando, en particular en relación a las entidades subnacionales situadas en sectores 

fronterizos. 

En los espacios fronterizos confluyen entidades subnacionales bi o trinacionales, que 

generalmente difieren entre sí en aspectos territoriales, demográficos, modos de generación de 

riquezas, formas de gobierno y grados de autonomía, entre otras variables. Resulta interesante 

para los objetivos de esta tesis, dar cuenta del rol que juegan estas entidades subnacionales en 

la dinámica de los espacios fronterizos y sus esfuerzos por conquistar un mejor posicionamiento 

en las relaciones internacionales, y especialmente en los procesos de cooperación fronteriza. 

 
 
 
 
 

6 Como se explicará más adelante, en esta tesis se prefiere hablar de “entidades subnacionales” en lugar de 
“estados subnacionales” o “espacios subnacionales”. 
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En la bibliografía internacional, habitualmente se utiliza el término genérico “espacios 

subnacionales” para designar las divisiones territoriales que poseen los estados soberanos en 

cualquier nivel, habitualmente, con carácter político-administrativo (EcuRed, 2013). 

Como sinónimos también se emplean diferentes términos de acuerdo a los enfoques 

subyacentes: gobiernos subestatales (literatura española); colectividades territoriales (literatura 

francesa); gobiernos no centrales (literatura anglosajona). En América Latina el término más 

generalizado es el de entidades o gobiernos “subnacionales” (Schnake, 2011). 

Las entidades subnacionales son divisiones político-administrativas que funcionan como 

demarcaciones del territorio de cada Estado, realizadas con carácter formal para su organización 

territorial y las instituciones que las administran. Se producen a distintos niveles: desde el 

superior o regional hasta el inferior o local, pasando por niveles intermedios (provincial, 

departamental, comarcal, etc.). Estas entidades subnacionales pueden coincidir o no con las que 

se realizan para otros fines específicos (militares, policiales, judiciales, estadísticos, etc.) 

En esta investigación se optó por utilizar el término entidades subnacionales, en lugar de lo que 

otros autores refieren como estados subnacionales. Se consideró como entidades subnacionales 

a aquellos niveles de gobiernos de cualquier tipo de escala menor a la nacional (provincial, 

departamental, municipal). De esta manera se pudo hacer de esta denominación un uso más 

genérico, sobre todo en los niveles locales en donde la noción de “Estado” no es la más 

apropiada para denominar a pequeñas administraciones locales, en ocasiones absolutamente 

dependientes de entidades centrales. 

Las entidades subnacionales han sido estudiadas, principalmente, por la teoría de las relaciones 

internacionales desde diferentes perspectivas, entre ellas: a) como actores internacionales; b) 

por su rol en la política exterior; c) como piezas claves de articulación entre territorio, desarrollo 

y descentralización; c) en los procesos de integración regional (por ejemplo, a partir de 

actividades de cooperación fronteriza). En este último aspecto, muchos estudios constatan cómo 

las entidades subnacionales forman parte activa en muchos de los procesos de integración 

regional y/o de cooperación fronteriza (Odonne y Rodríguez, 2012: 9). Por este último motivo 

se las recupera e incluye especialmente en el análisis, de manera de determinar qué rol han 

jugado en las relaciones y la cooperación a nivel del TUEFAU. 

Keniche Ohmae (1997), ha destacado el rol que algunas entidades subnacionales han jugado en 

lo que identificó como estados-región. Sostiene que agrupaciones subnacionales -en 
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ocasiones transfronterizas-, han funcionado como espacios económicos continuos y se han 

constituido, en ciertos casos, en medios más eficaces que los propios estados nacionales a la 

hora de generar riquezas. Algunos ejemplos transfronterizos citados por este autor son: Hong 

Kong/Shenzhen(China); Singapur/Johore(Malasia)/Batam(Indonesia); Taiwán/Fujian(China); 

Medan(Indonesia)/Penang(Malasia)/Phuket(Tailandia);Yunnan(China)/Laos/Vietnam;Nadkho 

dka,Vladivostok, Vanino (Rusia)/ Nigata (Japón). 

Los estados-región en algunas zonas del planeta, según Ohmae (1997), operan como centros de 

crecimiento económico ante las dificultades que tienen para operar los estados nacionales, 

funcionando dentro de las fronteras de un país o en espacios fronterizos. 

En la tesis se rescata la idea general de las articulaciones económicas de las entidades 

subnacionales en los espacios fronterizos, como estrategia para una mejor inserción 

internacional. No obstante, a diferencia de lo planteado por Ohmae (1997), que centra el análisis 

en aspectos meramente económicos y en agrupaciones subnacionales con varios millones de 

habitantes, en esta tesis se introducen otras dimensiones (históricas, sociales, políticas, 

geofísicas) para el análisis de las cohesiones del TUEFAU. Estas dimensiones, por sí mismas, 

suelen tener un peso importante en la voluntad de integrarse más allá de los aspectos 

económico-productivos. En tanto, que, desde el punto de vista demográfico, se trata de un 

espacio con menor cantidad de población en comparación con los contextos millonarios que 

analiza el referido autor. En el TUEFAU viven aproximadamente 630.000 habitantes. 

En los espacios fronterizos, entidades subnacionales (regiones, provincias, departamentos, 

municipios) extienden hasta allí su jurisdicción. En muchos casos estas entidades han sido 

creadas con el fin de aumentar la presencia institucional de los estados nacionales. Con 

frecuencia configuran una malla territorial estatal subnacional, con diferentes niveles de 

autonomía a cada lado del límite (Benedetti, 2012). 

Estas subdivisiones nacionales cumplen funciones importantes en la organización de las 

fronteras. Cada provincia, departamento, región o Estado interviene de diversas formas en la 

dinámica del espacio fronterizo, por ejemplo, mejorando la red de rutas y, viceversa, las mejoras 

en los caminos internacionales pueden generar nuevas centralidades para esos territorios 

(Benedetti, 2013). 

Con frecuencia, y cada vez más, también las entidades subnacionales asumen un rol activo en 

la promoción de la cooperación fronteriza como estrategia para el desarrollo local y regional, 
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tal es el caso, por ejemplo, de los gobiernos locales de Livramento (Brasil) y Rivera (Uruguay) 

(Bentancor, 2009; De Oliveira, 2013). 

A escala internacional existe una diversidad importante de tipos de entidades subnacionales, en 

función de las organizaciones políticas de los países. En el caso del sur sudamericano, por 

ejemplo, Argentina y Brasil conforman estados federales, en tanto Chile, Bolivia, Paraguay y 

Uruguay están constituidos como estados unitarios (Cuadro 1). No obstante, y más allá del 

carácter federal o unitario que formalmente ostentan estos países, manifiestan como rasgo 

común un grado importante de concentración del poder decisorio en los gobiernos nacionales, 

como herencia común de lo que fue la colonización ibérica (Arocena, 2001). 

Este aspecto fue especialmente considerado en el análisis, por la importancia que tiene a la hora 

de concretar iniciativas en base a los márgenes de decisión local que se disponen en cada sector 

fronterizo del TUEFAU. 

Cuadro 1. Países del Sur Sudamericano. Modelos de Estado y divisiones de primer, segundo y tercer orden 
País Modelo de Estado Divisiones territoriales 

1er. orden 2do. orden 3er. Orden 

A
rg

en
ti

na
 

Nación Argentina adopta para su gobierno la forma 
representativa republicana federal. 

23 provincias + 
Ciudad 
Autónoma  de 
Buenos Aires 
(capital) 

2274   Gobiernos 
locales (1159 
municipios, 508 
comunas, 98 
Comisiones de 
Fomento, 174 
Comisiones 
municipales, 113 
Comunas rurales 
y 222 otros) 

 

B
ol

iv
ia

 Bolivia se constituye en un Estado Unitario Social de 
Derecho Plurinacional   Comunitario, libre, autonómico y 
descentralizado, independiente, soberano, 
democrático e intercultural. 

9 departamentos 112 provincias 327 municipios 

B
ra

si
l República Federal del Brasil, formada por la unión 

indisoluble de los Estados y Municipios y del Distrito 
Federal, se constituye en Estado Democrático de 
Derecho. 

26 Estados + 1 
Distrito Federal 
(capital) 

5.756 municipios  

C
hi

le
 

El Estado de Chile es unitario, su territorio se divide en 
regiones. Su administración será funcional y 
territorialmente descentralizada, o 
desconcentrada en su caso, en conformidad con la ley. 
Chile es una república democrática. 

15 regiones 53 provincias 346 comunas 

P
ar

ag
ua

y 

La República del Paraguay es para siempre 
libreindependiente. Se constituye en Estado social de 
derecho, unitario, indivisible, y descentralizado. Adopta 
para su gobierno la democracia representativa, 
participativa y pluralista, fundada en el reconocimiento de 
la dignidad humana 

17 departamentos 
+ 
Distrito Capital 

246 distritos  

U
ru

gu
ay

 La República Oriental del Uruguay es la asociación 
política de todos los habitantes comprendidos dentro de 
su territorio. La Nación adopta para su Gobierno la 
forma democrática republicana. Estado unitario, 
presidencialista. 

19 departamentos 89 municipios  

Fuente: Reproducido de Benedetti, 2013 
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Paradiplomacia e inserción internacional de las entidades subnacionales 

Los componentes territoriales de los sistemas políticos nacionales (bien sean unitarios o 

federales), tienen -y cada vez con mayor importancia- “algo que decir” en el campo de las 

relaciones internacionales. 

Tradicionalmente los estados nacionales han sido considerados los principales actores en la 

escena internacional. Teorías como la realista y la neo-realista, los han considerado como 

prácticamente los únicos sujetos de este sistema, en el cual era casi imposible el 

posicionamiento de otros actores. 

Desde el punto de vista del derecho internacional público, eran considerados sujetos: 
 

(…) aquellos que tenían la capacidad de crear normas internacionales y ser destinatarios de 
ellas, y los que podían recurrir a título propio, para hacer valer sus derechos, ante tribunales 
internacionales o eran llevados ante ellos por haber incurrido en responsabilidad”, facultad 
exclusiva de los estados nacionales. (EcuRed, 2013) 

 
Sin embargo, al finalizar la Segunda Guerra Mundial, las relaciones internacionales tomaron un 

giro distinto. Sin perder su estatus de sujetos plenos de derecho internacional, los estados vieron 

cómo surgían nuevos actores con los cuales actualmente comparten el sistema mundial. Ya no 

se espera que una clase de sujeto internacional tenga en su conjunto, como un Estado, todas las 

facultades descritas, sino que pueda ejecutar alguna de ellas, como en el caso de las entidades 

subnacionales. 

A la acción internacional de estas se las ha llamado paradiplomacia7, definiéndola como las 

“entradas directas o indirectas de los gobiernos no-centrales al campo de las relaciones 

internacionales”, haciendo énfasis en el prefijo “para” como paralelo, asociado, subsidiario o 

con capacidad accesoria respecto del gobierno central (Duchacek, 1990: 15-25). 

La gestión internacional local, puede ser definida como una serie de estructuras organizativas 

y procedimientos de gestión que garantizan que las entidades subnacionales tengan mayor 

capacidad para crear, participar y promover redes o flujos económicos, culturales, sociales e 

informativos de tipo regional y global. Ofrece más oportunidades para que las organizaciones 

locales (económicas, culturales y sociales) se extiendan transnacionalmente, sin tener que 

contar necesariamente con el apoyo directo del estado nacional. (Milani & Ribeiro, 2010) 

 
 

 
7 Además de paradiplomacia, se utilizan una gran diversidad de términos para describir el mismo fenómeno, que 
van desde “microdiplomacia”, pasando por “acción exterior” hasta “cooperación internacional descentralizada” y 
“diplomacia local” (Ortega, 2012) 
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Según de Marsilio (2006), las acciones que realizan las entidades subnacionales en el ámbito 

de las relaciones internacionales, se basan en el establecimiento de contactos tanto oficiales, 

como oficiosos (ad hoc) con entidades públicas, privadas o mixtas extranjeras, con el fin de 

promover y mantener asuntos o cuestiones dentro de las competencias que le asignan las 

respectivas constituciones nacionales. 

Para Adriana Ortega (2012) existen en la actualidad tres debates sobre las relaciones 

internacionales de las entidades subnacionales. El primero de ellos se da en el seno de algunos 

países federales, como Canadá y Estados Unidos, en los cuales se registra una tensión entre las 

acciones en el extranjero de provincias o estados, en competencia, en algunos asuntos, con los 

gobiernos federales. Un segundo debate se ha producido en el proceso de construcción de 

regiones en la Unión Europea. Entre la Unión y el Comité de Regiones, los gobiernos locales 

que tienen representación en este último, discuten las políticas de “subsidiaridad”, la 

democracia, el gobierno local y el reconocimiento de soberanías populares. Un tercer debate 

ocurre en América Latina, particularmente como corolario de las discusiones teórico-prácticas 

en Europa y América del Norte. Por ejemplo, en la Argentina se discute la paradiplomacia como 

microrregionalismo en la integración del Cono Sur de América, dado que desde 1994 

constitucionalmente las provincias están facultadas para celebrar acuerdos internacionales 

(Ortega, 2012). Este aspecto de las tensiones entre los gobiernos locales y nacionales resultó de 

gran interés para la tesis, a la hora de analizar de qué manera se manifiestan estos juegos de 

poder en las distintas instancias paradiplomáticas que han operado en el TUEFAU. 

Ivo Duchacek distinguió tres tipos de paradiplomacia: “la regional, a través de las fronteras 

entre gobiernos no-centrales vecinos; la trans-regional, que refiere a contactos usualmente 

institucionalizados entre gobiernos no centrales que no son vecinos geográficamente, pero 

cuyos gobiernos centrales si lo son; y la global, que involucra contactos directos entre gobiernos 

no centrales de una nación con contrapartes subnacionales en otras naciones distantes” 

(Duchacek, 1988: 12-13). Claramente el estudio de esta tesis se encuadra en el primer tipo 

mencionado por este autor. 

En la irrupción de la paradiplomacia mucho tuvieron que ver las entidades subnacionales, sobre 

todo porque en sus políticas públicas pudieron involucrar a actores locales y de este modo 

aumentar su nivel de influencia en torno a las estructuras nacionales, en particular, en aquellas 

cuestiones de implicación local/internacional que estas estructuras no tenían en cuenta 

(Miranda, 2005). 
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En una primera aproximación realizada al comienzo del proceso investigativo, se constató que 

las políticas públicas de origen subnacional no han sido relevantes por los escasos márgenes de 

decisión de los cuales disponen las entidades subnacionales en el TUEFAU. Por lo tanto, más 

que políticas públicas, para el TUEFAU se consideraron proyectos, planes, discursos, 

percepciones y el accionar de las instancias paradiplomáticas promovidas desde los ámbitos 

locales. 

En esta tesis también se analizan las posibles sinergias generadas entre los lugares del 

TUEFAU, a partir de su condición de proximidad geográfica, teniendo en cuenta que, a nivel 

internacional, las redes de ciudades regionales y globales ofrecen a las entidades subnacionales 

más oportunidades para que se desarrollen nuevas asociaciones y marcos institucionales en 

torno a ciertas actividades que a largo plazo benefician el desarrollo local. (Milani & Ribeiro, 

2010). Ejemplos de este tipo lo son las redes como las Mercociudades, la Alianza de Ciudades 

y el Foro de Autoridades Locales de Periferia, que pueden ser la base de acuerdos de reparto de 

poder en niveles subnacionales y transnacionales en torno a algunas funciones públicas 

tradicionales, que son cruciales para el desarrollo local, la inversión exterior directa y el 

crecimiento económico. 

Desde otras perspectivas, algunos autores cuestionan la idea de que los procesos de 

descentralización y la paradiplomacia generen un mayor poder de negociación a las entidades 

subnacionales, argumentando que eso depende de la secuencia de reformas y de los intereses - 

nacionales o subnacionales- que prevalezcan en cada una de ellas. (Falletti, 2010; Gibson, 2005; 

López, 2010). El hecho de mostrar que no necesariamente se logran objetivos básicos de la 

descentralización como el mayor poder de negociación de las entidades subnacionales, invita a 

reflexionar sobre otros argumentos que defienden estas iniciativas, entre ellos por ejemplo, que 

la descentralización trae mayor democracia y desarrollo. Algunas evidencias sugieren que eso 

no sucede siempre. Por ejemplo, el trabajo de López (2010) sobre Colombia, muestra que las 

reformas descentralizadoras dieron lugar a dinámicas perversas en escenarios con profunda 

debilidad institucional. Más que promover la democracia y el desarrollo, según este autor, 

facilitaron la captura del Estado por actores ilegales y generaron autoritarismo subnacional en 

contextos de democracia nacional. Por cierto, este tipo de argumentación siempre ha estado 

presente de manera explícita o implícita en los discursos y las acciones del estado nacional 

uruguayo, que históricamente adoptó una organización política unitaria y un sistema de 

decisiones altamente centralizado (Arocena, 2010). 
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Como se ha señalado, las iniciativas de las entidades subnacionales, con el fin de desarrollar la 

cooperación fronteriza, están inmersas y forman parte de un conjunto de procesos asociados 

multiescalares que confluyen en los espacios fronterizos concretos desde los ámbitos 

nacionales, multilaterales (acuerdos de integración regional) y globales. 

Lo que sigue, pretende explicitar los referentes teóricos que se utilizaron para la comprensión 

multiescalar en el análisis del EFAU. 

 

Espacios fronterizos en clave multiescalar: estados nacionales, globalización 
e integración 

Con la globalización, el estado-nación ha manifestado una serie de transformaciones en su 

estructura y funcionamiento. Simultáneamente, se ha puesto en evidencia el ascenso de actores 

territoriales vinculados al mercado y a la sociedad civil que interactúan activamente entre sí y 

con el Estado, generando, en muchos países, nuevas formas de gestión territorial (De Oliveira 

Lemos, 2013). No se analizará aquí el debate sobre la globalización como fenómeno. En 

cambio, sí se abordarán algunas cuestiones que tienen que ver con los efectos asociados entre 

los estados nacionales, la circulación de capital y los territorios, que pueden arrojar algunos 

elementos que ayuden a comprender cómo se manifiestan estas adaptaciones recíprocas 

multiescalares a nivel del TUEFAU. 

 

Estados nacionales, capital transnacional y fronteras 

Eduardo Matías (2010:101-102) diferencia dos corrientes de autores que refieren al tema de la 

globalización y sus efectos en los estados nacionales: los hiperglobalizantes y los escépticos. 

Para los primeros, los estados nacionales ya han dejado de ocupar un lugar central en las 

decisiones políticas y económicas de la sociedad mundial, debido al surgimiento del mercado 

global y de las redes económicas transnacionales. Para los escépticos de la globalización, los 

estados-nación (en particular los más poderosos) se presentan como los principales agentes de 

internacionalización de la economía, estando las empresas transnacionales ligadas a sus países 

de origen. El autor de referencia, en una visión articuladora de ambos extremos, presenta una 

tercera alternativa que apunta a reconocer al Estado remodelado por la globalización, a partir 

de su disminución de autoridad debido a la importancia creciente de las empresas 

transnacionales y las instituciones internacionales. 

Lo cierto es que el realismo político y la geopolítica clásica, que consideraban a los estados 

nacionales como actores excluyentes en el concierto internacional, resultan insuficientes para 
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comprender la realidad de los tiempos actuales. Esto no quiere decir que en el nuevo contexto 

el Estado no tenga funciones fundamentales en el escenario geopolítico global. 

Otra visión que procura romper con el realismo político, es el concepto de interdependencia 

compleja (Keohane y Nye, 2012). Para estos autores, la interdependencia compleja refiere a 

cambios ocurridos en las relaciones internacionales luego de la Segunda Guerra Mundial, 

presentando las siguientes características: 

1- La existencia de múltiples canales que conectan a las sociedades, como organizaciones 

transnacionales y élites no gobernantes, especialmente con el desarrollo de las tecnologías 

de comunicación y trasportes, que se vienen a sumar a las tradicionales relaciones 

interestatales. 

2- El cuestionamiento tanto a la creación de una “aldea global”, de un mundo “sin fronteras”, 

de la visión tradicional del realismo político. No se trataría del fin del Estado, sino de un 

cambio en su actuación a partir de una relativa pérdida de soberanía como consecuencia del 

proceso de globalización, pasando a ejercer una función próxima a la gestión territorial. 

Al respecto, Milton Santos (2009: 238) advirtió que, en el período que él denominó como 

técnico-científico-informacional, iniciado después de la Segunda Guerra Mundial y que se 

afirmó en los años 1970, ocurre una unión entre técnica y ciencia sobre la égida del mercado. 

La información pasó a ser el vector fundamental del proceso social, y los territorios comenzaron 

a ser equipados para facilitar su circulación. En este contexto, han cobrado importancia las 

acciones de gestión territorial que el Estado pueda llevar adelante para mantenerse en los 

circuitos transnacionales, facilitando en todo lo posible las verticalidades, a las que se refiere 

Santos (1993). Dichas verticalidades son los vectores de la integración jerárquica regulada y, 

además, necesaria en todos los lugares de producción globalizada y control a distancia. En este 

sentido, el libre mercado necesita de múltiples arreglos y reglas institucionales, los cuales sólo 

pueden ser asegurados por el Estado en el marco del supuesto nuevo rol del mismo en el nuevo 

régimen de acumulación. 

Estas nociones referidas a los nuevos arreglos institucionales y al desarrollo de infraestructuras 

que faciliten las relaciones verticales y la llegada de capitales a los territorios, fueron 

consideradas durante la investigación para comprender y explicar las transformaciones 

productivas en el TUEFAU, el desarrollo de infraestructuras que las acompañaron y el 

planeamiento del territorio a nivel local. Al mismo tiempo, también sirven para analizar cómo 
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incidieron estos factores en los niveles de articulación espacial del TUEFAU. También se 

examina cómo interactúan en la frontera las lógicas que por “arriba” y por “debajo” sobrepasan 

las capacidades y facultades que antes eran casi monopolio exclusivo del Estado en materia de 

gestión territorial. 

De acuerdo con Berta Becker (2009:299), el Estado no es más la única representación política 

ni la única escala de poder; es tan sólo una de ella, reconfigurándose con nuevas formas y 

funciones. El Estado se ha privatizado en parte y en otros casos ha avanzado en alianzas público-

privadas. Paralelamente, grandes corporaciones asumen decisiones que las ejecutan asumiendo 

funciones de gobierno, tornándose en los hechos componentes del Estado contemporáneo. Por 

otro lado, gobernar el territorio exige la participación creciente de la sociedad civil en las 

decisiones y acciones. En este contexto la reconfiguración del Estado exige una mayor 

dedicación del mismo a las funciones de coordinación y regulación crecientes para fijar las 

reglas básicas de las múltiples asociaciones que se generan en torno a los territorios. 

Siguiendo la línea de pensamiento de Becker, podemos identificar tres dimensiones relevantes 

de poder que dominan la escena contemporánea: 

1- El mercado. Actores como las empresas transnacionales y las instituciones financieras 

internacionales cada vez cobran más importancia, generando por momentos sinergias con 

el Estado en asociaciones público-privadas; o en ocasiones en conflicto con éste, por 

ejemplo, solicitando exención de impuestos y otros beneficios para la instalación de grandes 

emprendimientos industriales o intentado correr (o violando directamente) los límites de las 

disposiciones ambientales, cuando existen; 

2- El Estado, que como ya se anunciara, pasa a tener una función más de gestor de territorio 

basada en asociación con todos los actores que tienen que ver con el desarrollo. Muchas 

veces pasa a no tener poder de injerencia o de inversor principal, pero sí de coordinador de 

macro-estrategias. Esta nueva perspectiva refiere a la tentativa del Estado de controlar el 

“desorden” contemporáneo de los territorios, buscando la coherencia en las múltiples 

decisiones y acciones para llegar a una finalidad; 

3- La sociedad civil de base local, que, de acuerdo con Bobbio (1992:156-157), no se 

conforma con la extensión de la democracia contemporánea en la dimensión política, no se 

da por satisfecha con la democracia representativa o directa, y ha registrado avances para 

pasar de la esfera política de la democracia a la esfera social, lo cual ha aparejado formas 

de poder ascendentes de las sociedades. Ese proceso está ligado a una percepción, 
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principalmente de los ciudadanos de las sociedades de las democracias más avanzadas, que la 

esfera política está incluida en la esfera social, debiendo, por tanto, ocurrir una democratización 

social en su conjunto. 

En este marco, la reforma del Estado es jalonada tanto por el protagonismo de los actores del 

mercado, como por el proceso de globalización económica, cuanto por la democratización que 

impulsa a la activa participación de la sociedad civil. La “economización” y la “socialización” 

del Estado, han demandado los cambios en su actuación. 

En esta tesis se analizan cómo interactúan estas tres formas de poder y los efectos asociados 

que se generan en el TUEFAU a partir de sus lógicas de actuación en el mismo. 

Cabe mencionar que, acompañando estas tendencias, en muchas sociedades se han intentado 

distintas fórmulas de descentralización política y territorial (Arocena, 2010). La acción 

centralizada de los territorios ha perdido sintonía ante la necesidad de coordinar los procesos 

horizontales y verticales, haciéndose necesario una acción conjunta entre las diversas esferas 

de poder territorial. Al respecto, Egler (2009) sostiene la necesidad de una intensa cooperación 

entre las diversas esferas de poder para crear campos de atracción para la inversión productiva, 

garantizando desde las obras de infraestructuras hasta la calificación de la mano de obra. Y esto 

no es posible sin la participación de las autoridades locales y regionales, junto a sus respectivas 

sociedades civiles y sus empresariados. 

Siendo así, las acciones estatales no pueden restringirse más solamente a los estados nacionales 

centralizados, sino que deben promover la articulación de las autoridades nacionales con las 

regionales y locales, así como con los actores de la sociedad civil, para mejorar la efectividad 

de las acciones del Estado en los diversos territorios. Esto no es una regla general. En algunos 

casos, el Estado está más ligado a la articulación del capital transnacional con su territorio que 

a la atención de las demandas y necesidades de las sociedades locales, situación que será 

analizada también en esta investigación. 

 

Tendencia a la conformación de bloques regionales y efectos asociados en las 

fronteras 

En primer término, es importante señalar las diferencias entre integración fronteriza, 

integración binacional e integración regional (supranacional). En este sentido, la primera se 

refiere a los procesos que generan un desarrollo de las interacciones entre los actores presentes 

en las regiones fronterizas de diferentes naciones, siendo, en tal caso, los actores de las 

sociedades locales fronterizas los que tienen un alto grado de involucramiento en el 
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proceso. En cambio, la integración binacional se refiere a los procesos donde el desarrollo de 

las interacciones se relaciona, principalmente, con los actores ubicados en los centros de 

comando territorial (capitales políticas y/o económicas). La integración, en este caso, no se 

piensa necesariamente considerando las áreas de fronteras, aunque, finalmente, incide en ellas. 

La experiencia internacional indica que estos procesos suelen dar prioridad a la dimensión 

económica, y en algunos casos han logrado a posteriori algunos avances en materia de 

integración social, como por ejemplo en caso de la Unión Europea (Ortiz, 2012). 

Algunos autores sostienen que la integración regional puede interpretarse como una de las 

principales formas que adopta la globalización, en tanto que los bloques económicos actúan 

como subsistemas del sistema económico mundial. La integración entre estados nacionales, 

puede contemplar o no específicamente las relaciones a nivel de las fronteras. Tal es el caso de 

la Unión Europea en donde la cuestión del desarrollo regional fronterizo ha tenido un foco de 

atención importante. 

En este trabajo, los diferentes tipos de integración que confluyen en el TUEFAU 

(particularmente el MERCOSUR y la UNASUR), son considerados en el análisis identificando 

aspectos de los mismos que han intervenido en las relaciones a nivel del espacio fronterizo 

(facilitación del comercio, movilidades y distintos aspectos migratorios, desarrollo de 

infraestructuras y bienes públicos regionales, entre otros). 

Planificación territorial 
Otra de las perspectivas desde las cuales se abordó el análisis del EFAU tiene que ver con el 

campo de la planificación territorial, área de estudios que conceptualmente se definirá en esta 

sección. A partir de este tipo de planificación -que, al mismo tiempo de brindar instrumentos 

para la gestión, plasma visones y posibles acciones de las sociedades locales y regionales- se 

pretendió identificar, al menos desde las intenciones8 políticas locales, cómo se proyectan los 

distintos lugares, intentando dar respuestas a las siguientes preguntas relacionadas con los 

objetivos de esta tesis: 

 ¿Cómo se reposicionaron los lugares y las regiones fronterizas del TUEFAU ante las 

transformaciones globales, manifiestas en nuevas formas productivas que han incursionado 

en las últimas tres décadas? 

 

 
8 No es objeto de este trabajo evaluar si las intenciones plasmadas en los planes territoriales de las principales 
ciudades y departamentos del TUEFAU, de reciente formulación es su mayoría, se han cumplido o se están 
cumpliendo. Claramente eso no forma parte de los propósitos de esta investigación. 
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 ¿De qué manera los planes integran en sus estrategias la situación fronteriza como 

potencial o como mero dato de localización? 

 ¿En qué medida se correspondieron las intenciones de la planificación territorial con las 

intenciones paradiplomáticas de integración? 

 ¿Qué priorizaron los lugares en materia de infraestructura? Y estas prioridades, 

¿promovieron la cooperación fronteriza o tendieron a reforzar los vínculos verticales con 

los lugares centrales de cada país? 

A lo largo de esta parte se recuperan algunas conceptualizaciones básicas que contribuyen a 

esclarecer la idea de planeamiento territorial, y a ofrecer referentes para una lectura crítica de 

las planificaciones territoriales en los aspectos que se vinculan con las relaciones fronterizas. 

En la sección que sigue, partiendo de la noción de desarrollo local ya analizada, se pondrá en 

discusión los márgenes de acción que efectivamente disponen las sociedades locales ante las 

instancias supralocales y globales, de manera de contextualizar los alcances y límites de la 

planificación local en el concierto de las relaciones multiescalares. 

 

Márgenes de acción local en el contexto global 

Para algunos autores (Gallichio y Camejo, 2005; Arocena, 2001; Alburquerque, 2008), las 

actuales formas de producción implican nuevas oportunidades para la descentralización a partir 

de la flexibilización de los procesos productivos, posibilitando que algunas zonas distantes de 

los grandes centros encuentren oportunidades para desarrollar polos innovadores. En esta tesis 

se parte del supuesto de que el fenómeno de la globalización es ambiguo: al mismo tiempo que 

tiende a concentrar actividades importantes en las regiones centrales, posibilita la 

descentralización económica de ciertas actividades y valoriza determinados espacios, en 

ocasiones, fronterizos. Tal parece ser el caso de la instalación de la empresa Botnia en Fray 

Bentos y en buena parte del sector oriental por la influencia que irradia en toda el área forestal 

de la ROU. 

En este contexto, se abre la pregunta de cuán determinantes se vuelven estos fenómenos de la 

economía global con relación a las sociedades y economías locales de las áreas de frontera. 

Arocena (2001) sostiene que hay tres posturas frente a la globalización. 

En primer lugar, existen posiciones -como la que sostiene De Mattos (1994)- que indican que 

esta nueva lógica de la globalización es avasallante y vuelve imposible todo planteo de 

desarrollo local dentro del actual modo de acumulación, que apuesta a la desterritorialización 
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del capital. No hay por lo tanto actores locales o regionales que puedan organizar algún tipo de 

resistencia (respuestas) al dominio de lo global. 

Una segunda tendencia visualiza lo “local” como alternativa a un proceso de globalización 

negativamente connotado, planteando por lo tanto una suerte de revolución anti-global que 

devuelva a los actores locales el poder necesario para construir auténticas democracias. Es un 

enfoque con fuertes acentos ideológicos, que concede a la dimensión local todos los atributos 

positivos amenazados por la globalización. Esta manera de poner en relieve las virtudes de lo 

“local” alimenta una dimensión “movimientista” tras una utopía integradora. 

Una tercera tendencia se basa en un análisis de la complejidad de los procesos que caracterizan 

la sociedad contemporánea, intentando superar la antinomia global-local por un esfuerzo de 

articulación al interior de una real tensión. Se sitúa más claramente en planteos técnico-políticos 

y se expresa en términos de oportunidades y desafíos. 

Esta tercera postura es la que se recupera para esta tesis. 
 

En síntesis, según José Arocena (2001), habría entonces tres maneras de situarse frente a la 

relación global-local: 

1. afirmando el carácter determinante de lo global sobre lo local; 

2. postulando lo local como alternativa a los efectos negativos de la globalización; 

3. destacando la articulación local-global, al interior de una comprensión compleja de la 

sociedad contemporánea. 

Es común que en la mayoría de los trabajos se haga referencia a la noción de “impactos” o 

“efectos” de algunas dimensiones de la globalización en los territorios. En esta tesis se opta por 

las ideas de procesos asociados o adaptaciones recíprocas afines a la tercera manera de situarse 

ante la globalización según lo mencionado anteriormente a partir de Arocena (2001), y es la 

que está en la base de esta tesis. Con estas nociones también trabajó Blanco (2006) en un análisis 

de las condiciones diferenciales a partir de las autopistas de la Región Metropolitana de Buenos 

Aires, en el cual demostró que un mismo objeto en el espacio (la autopista) es resignificado de 

manera diferente en los proyectos y estrategias de los actores sociales. 

El término impacto es de uso habitual en los ámbitos académicos y políticos con un sentido de 

proceso unidireccional, en el cual el espacio es un “receptor” pasivo. Vale decir, los objetos 
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que contienen el espacio pueden generar cambios sin más, o que la manipulación de meros 

objetos puede generar mutaciones, sin considerar las relaciones sociales dadas en ese espacio. 

Esta perspectiva lineal conduce a descontextualizar los objetos o acciones externas de las 

condiciones políticas, económicas y sociales que permiten su desarrollo y su apropiación, y se 

deja de lado una mirada compleja que considere los procesos conjuntos, agregados, de impulsos 

simultáneos que pudieran producirse (Blanco, 2006). Este autor sostiene que en el análisis del 

espacio hay que considerar siempre las decisiones sociales con su capacidad de anticipación, 

de implementar tácticas y estrategias para la consecución de ciertos fines. 

 
“(…) es preciso reconstruir la idea de impacto mediante la búsqueda de causalidades múltiples 
(frente a las explicaciones lineales simples) y mediante el uso de contextos de significación en 
coordenadas históricas particulares, básicamente las condiciones sociales de generación de los 
procesos de estructuración espacio y las acciones a diferentes escalas involucradas.” (Blanco, 
2006) 

 
En síntesis, la idea de procesos asociados asume las posibilidades de mediaciones entre lo local 

y lo global. 

Desde esta perspectiva, cabe suponer que cada región fronteriza recibe y procesa a su manera 

las incidencias de las dinámicas globales, y dentro de cada región, cada integrante (lugar) de un 

determinado microsistema urbano fronterizo, hace lo propio, pudiendo entrar en conflictos 

fronterizos a partir de formas de asimilación distintas, tal cual lo sucedido entre Gualeguaychú 

y Fray Bentos ante la instalación de Botnia. 

 

Planeamiento territorial: respuesta local a los fenómenos globales 

Genéricamente, siguiendo a Pascual i Eteve, (1999), se entiende en esta investigación como 

planificación territorial o planes territoriales, a todos aquellos instrumentos y/o acciones 

oficiales que, entre otras cosas: 

 identifica una estrategia estable para una ciudad o región, con el fin mejorar su posición 

competitiva y cooperante a la vez, en un sistema de ciudades o de regiones, con la intención 

de promover su desarrollo económico y social sostenibles; 

 son parte de una estrategia integral (económica, social, cultural, medioambiental, territorial) 

y no sólo física, como es el caso de ciudades que sólo disponen de planes o proyectos 

urbanísticos; 

 suelen formularse a partir de la articulación de los principales actores de la misma; 

 están enmarcados en políticas territoriales nacionales. 
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Instrumentos de este tipo suelen estar contenidos en normas legales de diferentes tipos y escalas 

(leyes o decretos nacionales, provinciales, resoluciones, ordenanzas departamentales o locales, 

etc.). 

En ocasiones son presentados como “directrices de ordenamiento territorial” (tal es el caso en 

Uruguay), en otros como “planes estratégicos territoriales”, a escala local, provincial y también 

nacional, como sucede en Argentina. Tomando en consideración una de las tantas definiciones, 

nos referimos al ordenamiento o estrategias territoriales como al conjunto de acciones 

transversales del Estado que tienen por finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la 

población, la integración social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente 

sustentable y democrático de los recursos naturales y culturales (Ley de Ordenamiento 

Territorial y Desarrollo Sostenible de Uruguay, 2008). 

Los planes locales no son los únicos instrumentos de gestión del territorio. Los estados 

nacionales, en forma particular o en asociaciones bi o multilaterales, han formulado distintos 

instrumentos políticos, que en buena medida refieren a diferentes aspectos de la planificación 

y la gestión territorial. Algunos de ellos fueron elaborados para atender cuestiones específicas 

del TUEFAU (CTM, CARU, CODEFRO, Comités de Fronteras/Integración). En tanto otros, si 

bien trascienden el espacio fronterizo, tienen relación con las dinámicas que se desarrollan en 

él (por ejemplo, se desprenden de acuerdos multilaterales como el Tratado de la Cuenca  del 

Plata, el MERCOSUR, la UNASUR-IIRSA). Por otra parte, aunque en menor medida por el 

carácter exclusivamente propositivo del que disponen, también entran en juego en este sistema 

de acciones multiterritoriales de planeamiento, las instancias paradiplomáticas que se 

analizarán en el capítulo 3 de esta tesis (Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay, 

Encuentros de Centros Comerciales, entre otros). 

La planificación territorial local expresada en cualquiera de sus fórmulas (planes de 

ordenamiento territorial, planes estratégicos territoriales, planes de desarrollo local), es 

considerada en esta tesis como estrategia para orientar la distribución espacial del desarrollo en 

razón de los recursos disponibles, mediante un uso que racionalice su explotación en términos 

sociales, económicos y ambientales, con el objeto de generar mejores condiciones en la calidad 

de vida de la población, en este caso desde una perspectiva de frontera (Briceño, 2015). 

Felipe Montes (2001) resume en tres los factores que normalmente subyacen en los 

fundamentos de la planificación territorial contemporánea: 
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 El desarrollo social y económico: como el principal fin, que implica crecimiento 

económico unido a la distribución equitativa de las riquezas generadas. 

 La sostenibilidad ambiental: como principal requisito a cumplir. 

 La participación en la formulación y la gestión: como método a utilizar. 
 

Al mismo tiempo, Montes entiende al planeamiento territorial como una oportunidad para 

desarrollar la cooperación y la solidaridad, con el objetivo de incrementar la competencia de 

territorios contiguos que se encuentran pobremente integrados, como puede ser el caso de 

lugares y regiones en espacios fronterizos. En general, los especialistas de la planificación 

territorial advierten la necesidad de considerar en todo proceso de formulación de planes de este 

tipo, la influencia creciente de factores externos ocasionados por fuerzas económicas, sociales 

y hasta físico-ambientales. (Montes, 2001:15) 

La planificación territorial implica también la definición de un modelo de organización espacial, 

a partir del cual se definen los roles, formas y mecanismos de integración de los espacios locales 

y regionales. Habitualmente se la asume como una estrategia política para orientar la 

distribución espacial del desarrollo. Los planes que se derivan de esta estrategia, son 

instrumentos para la toma de decisiones que particularizan las pautas a seguir en los procesos 

de desarrollo locales, regionales y nacionales. Por lo tanto, también son una estrategia para la 

gestión del territorio y debe conformar un sistema nacional que permita la integración de las 

opciones multiterritoriales (Briceño, 2015). 

En tal sentido, la planificación territorial cada vez más cobra un sentido multiescalar. En las 

últimas dos décadas se ha pasado de los antiguos planes directores urbanos, que se centraban 

exclusivamente en la delimitación zonal de los usos del suelo y la distribución de 

equipamientos, a planes integrales que consideran a la ciudad como un todo y en relación a la 

región que la circunda (nacional, e inclusive supranacional). Habitualmente los planes locales 

se enmarcan en otros de mayores escalas (departamentales, provinciales, regionales, 

nacionales), porque normalmente así lo exigen las normativas nacionales en atención a ciertos 

aspectos de interés general (Zoido, 1998). 

Más allá de los límites geográficos concretos definidos para una planificación (local, 

departamental, regional, nacional), una de las principales propuestas de la ordenación será 

establecer un ámbito de actuación que trascienda dichos límites, en el cual regirán las 

condiciones de actuación específicas que el plan propone, ya que en caso de no hacerlo, se 

podría cometer el error de considerar el territorio a ordenar como un enclave o un espacio 
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aislado. En este sentido, para los lugares adyacentes a los límites internacionales, las regiones 

fronterizas deberían ser integradas como parte la planificación (Zoido 1998). Al respecto, Jesús 

Felicidades (2012), ha constatado que en los hechos es habitual que se verifique una “falta de 

empatía en la ordenación” con el espacio fronterizo, en los planes territoriales elaborados a un 

lado y otro de la frontera; una falta de coherencia sobre todo desde la escala local. 

Este último aspecto fue considerado especialmente durante la investigación. Se verificó en qué 

medida la “empatía” de la situación fronteriza de los lugares está presente en las intenciones 

que movieron los sendos procesos de planificación territorial y cómo se traduce la misma en las 

estrategias territoriales previstas. 

Geohistoria regional 
Finalmente, un tercer enfoque teórico provino de una subdisciplina de la geografía humana 

como lo es la geohistoria, en este caso aplicada a los estudios regionales. Esta mirada, al tiempo 

que ofreció nociones y conceptos que en parte coincidieron con algunos de los anteriormente 

explicitados, posibilitó también otras perspectivas complementarias para el estudio de la 

evolución en el tiempo de las relaciones socioespaciales en el TUEFAU. Como se explica en 

esta parte, el enfoque geohistórico adoptado, fue nutrido con aportes teóricos de la “nueva 

geografía regional” y de la “nueva geopolítica”. 

Una concepción amplia de lo que abarca el campo de la geohistoria, incluye la comprensión de 

los procesos de ocupación humana de la superficie terrestre a lo largo de la historia y la 

reconstrucción histórica de las geografías pasadas; de los usos y significados dados al territorio; 

de los procesos de apropiación individual y colectiva del espacio terrestre. En definitiva, quedan 

incluidas todas aquellas investigaciones que permiten conocer “la historia del territorio” 

considerando diferentes dimensiones físicas, sociales y sus vínculos (Sunyer, 2011). 

Alan Baker (1987) consideraba a la geohistoria o geografía histórica, como una subdisciplina 

“híbrida” que transgrede los límites disciplinarios tradicionales entre la geografía, la historia y 

“otras disciplinas vecinas”. 

En la bibliografía revisada sobre los estudios geohistóricos, existe coincidencia en señalar que 

esta tradición se ha desarrollado especialmente en los ámbitos académicos europeos y 

estadounidenses. En Gran Bretaña se destacaron los trabajos de Clifford Darby y Carl Sauer, 

en tanto que en Francia, los de Roger Dion. Por su parte en Estados Unidos, la mayoría de los 
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especialistas destacan las investigaciones de Andrew Clark (Gómez, 2007; Sunyer, 2011; 

Benedetti, 2005; Carrera y Vilagrasa, 1986). 

Robinson (1972) ha sostenido que en América Latina el área de estudios de la geohistórica ha 

sido muy limitada y ha estado subordinada a una dependencia intelectual de los países europeos 

(Francia y Alemania, principalmente) y de Estados Unidos, cuyos investigadores han sido, 

además, los que han realizado hasta los años setenta las principales aportaciones. 

Estricto sensu, no existen trabajos específicos de geohistoria regional destinados al TUEFAU; 

sí existen aportaciones que se relacionan con este enfoque, realizadas por autores provenientes 

de distintos campos disciplinares, no siempre conscientes de que estaban contribuyendo al 

conocimiento geográfico-histórico, entre los que se puede mencionar: Medina (2013), Urquiza 

(2002) y Boretto (2000). 

Las miradas geohistóricas de esta tesis tuvieron como propósito principal reconstruir el proceso 

histórico que condujo a que, desde la década de 1990 distintas iniciativas de articulación 

espacial a nivel de la frontera, fueran impulsadas por parte de distintas redes de actores locales 

y nacionales, mediante proyectos y acciones tendientes al desarrollo de la cooperación. La 

inclusión de la dimensión temporal en la investigación fue utilizada para analizar las relaciones 

entre la organización espacial del área de estudio, las redes de actores y organizaciones y los 

períodos históricos, en consideración a que los espacios, en general, son acumulación desigual 

de diferentes temporalidades (Santos, 1996). Cada espacio fronterizo es único y sus sentidos y 

significados pueden variar enormemente en el espacio y en el tiempo (Felicidades, 2012). A 

partir de este supuesto se sostiene la idea básica de incorporar estas dos variables del 

conocimiento científico social en esta investigación. 

En base a estas referencias teóricas, se realizó una reconstrucción de las principales 

transformaciones materiales (infraestructuras viales, uso del suelo, cambios productivos), de 

los flujos y movilidades en el TUEFAU (personas, bienes, servicios) que han tenido un 

importante significado en distintos momentos en la dinámica de las relaciones a nivel de la 

frontera, así como la red de actores y organizaciones que participaron en diferentes momentos 

y que formaron parte de estas dinámicas. La principal intención es comprender cómo el espacio 

fronterizo fue cambiando de sentidos y funciones a través del tiempo, y particularmente cómo 

se desarrollaron en él y con qué resultados, acciones tendientes a desarrollar la cooperación. 
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Si bien la tesis se centra en el período 1991-2014, para el estudio de algunas de las dimensiones 

se remonta a sucesos anteriores a este período. La reconstrucción geohistórica mencionada es 

realizada en base a la interpretación/reinterpretación de una base documental relativamente 

amplia que se recuperó de investigaciones, información censal y estadística y documentos de 

origen diplomático y paradiplomático. 

El enfoque geohistórico es enriquecido con elementos recuperados de la nueva geografía 

regional, el análisis geográfico regional y de la nueva geopolítica, de manera de contar con 

algunas herramientas para analizar las conexiones y procesos entre los aspectos socio- 

económicos e institucionales de las regiones analizadas en el EFAU. 

Se recurre en esta investigación a la categoría “región” para abordar el estudio del TUEFAU a 

partir de tres subdivisiones de este espacio, signadas por los microsistemas urbanos y sus 

respectivos entornos vinculados a nivel fronterizo por los puentes internacionales que 

atraviesan el río Uruguay. A cada una se le asignó la siguiente denominación: Región Fronteriza 

del Puente San Martín RFSM), Región Fronteriza del Puente Artigas (RFPA), Región 

Fronteriza de Salto Grande (RFSG) (Figura 7). Es en cada una de estas regiones donde 

históricamente han sido más intensas las relaciones cotidianas solidarias y conflictivas a la vez, 

o si se quiere en términos de Gonzales Vallvé (1994): de “costuras” y “fracturas”. 

Las regiones fueron abordadas desde un conjunto de elementos interrelacionados que les 

otorgan distintos niveles de cohesión. Entre ellos se destacan los culturales, políticos, 

institucionales, sociales, económicos y urbanos. El análisis y síntesis de las mismas se logra a 

partir de las interrelaciones que dan sentido a la especificidad regional (Martínez, 2007). Las 

interrelaciones son los lazos (cohesión/articulación) que se generan dentro de las regiones o los 

lugares, entre lugares-territorios o entre agentes y lugares. Ver la región de esta manera, 

favorece tres posibilidades alternas que redefinen el concepto tradicional de la misma: 

a) la abre de un plano bidimensional a uno multidimensional, en donde los encuentros pueden 

ser diversos y múltiples; 

b) elimina el concepto cerrado con fronteras inmóviles y como contenedores, y 

c) le da un carácter móvil y cambiante a los procesos o vínculos que se generan entre espacio-

lugar y los agentes, entre ellos o entre diferentes lugares (Ramírez, 2003:167- 169). 
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d) En la opinión de Nogué (1991:43), la región y el lugar actúan a modo de vínculo, de punto 

de contacto e interacción entre los fenómenos mundiales y la experiencia individual. Es una 

forma de vincular lo global con lo local. 

e) Este enfoque es afín al nuevo análisis geográfico regional que, sin romper con los temas de 

la geografía regional tradicional, y desde una perspectiva (síntesis) multiescalar, se interesa 

por nuevas problemáticas regionales como la ordenación del territorio y la planificación en 

el espacio, y más recientemente por los espacios fronterizos como nuevas construcciones 

regionales, escenarios para la intervención y el desarrollo, surgidas a partir de la 

cooperación fronteriza (Felicidades, 2013). Se rescata la idea de que la región es una unidad 

geográfica de base, que articula diversas escalas del capital, pero que es mediado por 

condiciones físicas, socioeconómicas e institucionales y que asumen respuestas distintas, 

posibilitando un recorte al cual se puede llamar región (Hiernaux, 1991). En tal sentido, se 

aplicó para el análisis regional la idea de “procesos asociados” o “adaptaciones recíprocas” 

de las relaciones local-global de Jorge Blanco (2006), ya expuesta anteriormente. 

Figura 7. Esquema del TUEFAU por regiones fronterizas 

Fuente: Elaboración propia 
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Desde una perspectiva sistémica y estructuralista, se consideró a la región como un conjunto 

que se caracteriza por un sistema de relaciones entre sus componentes. Siguiendo a González 

(1995), en la mirada regional se rescataron para el análisis algunas perspectivas sistémicas, 

particularmente en los aspectos que tienen que ver con la cohesión espacial y temporal. Según 

este autor, la cohesión se traduce en fuertes interrelaciones entre los elementos del sistema 

abierto, y disminuye con la extensión de la región. Los dos factores fundamentales de la 

cohesión regional son: 

 la funcionalidad: introduce un orden en las relaciones entre lugares y por tratarse de 

relaciones horizontales supone flujos (personas, bienes, información, capitales), articulando 

el espacio en redes y núcleos motores. 

 la comunidad cultural: entendiendo por cultura los estilos de vida, costumbres y formas de 

hacer. Introduce una relación entre los hombres y los lugares. El espacio de inserción de 

una comunidad cultural no conforma una región, salvo que exista una funcionalidad 

suficiente. 

Las formas extremas de cohesión regional son: la homogeneidad, que supone la existencia de 

rasgos de semejanza entre las estructuras locales, y la heterogeneidad, existencia de relaciones 

de complementariedad. La escala es un elemento importante a considerar, pues de ella 

dependerá que los factores y formas de cohesión se refuercen o contrapongan. Así, la 

homogeneidad disminuye con la escala. 

En cuanto al tiempo, la región es una realidad viva y su contenido cambia más o menos de prisa 

según los momentos. Por tanto, los elementos definitorios de la división regional están en 

función, ya que es una realidad móvil, de la finalidad pretendida con esa regionalización. 

(González, 1995) 

En la región, la temporalidad también se ve reflejada en cada momento histórico. Las formas 

pasadas condicionan las acciones, las representaciones y la producción de formas presentes y 

futuras. Esta acumulación de tiempos es la que permite que el pasado forme parte del presente 

(Zusman, 2002: 210). Esto remite a la noción de rugosidad de Milton Santos (1996: 36). Las 

rugosidades son consideradas como la expresión actual en un espacio geográfico de una 

acumulación de tiempos reales (Santos, 1993). Es decir, son herencias de carácter 

sociogeográfico de tiempos pasados (Santos, 1996: 36). Se trata formas actuales que resumen 

la convivencia de testimonios de diferentes momentos históricos, que resisten o se adaptan a 

nuevas funciones (Zusman, 2002: 211) 
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En otro orden, por distintas circunstancias, las continuidades que dan sentido a una región 

pueden ser alteradas. En este sentido, se habla de fragmentación o fractura (González Vallvé, 

1994), cuando se hace referencia a factores que interrumpen, disturban, debilitan las cohesiones 

regionales, es decir las continuidades que otorgan el carácter de región a un área determinada. 

A nivel de las regiones fronterizas tienen que ver muchas veces con todos los dispositivos de 

control fronterizo, con normativas o, inclusive conflictos binacionales o entre las sociedades 

locales fronterizas. 

Cabe agregar que la perspectiva regional adoptada intenta superar el obstáculo del 

“nacionalismo metodológico”, el cual implicó por muchas décadas negar la posibilidad de 

pensar las divisiones regionales fuera de los marcos territoriales nacionales. Los recortes 

regionales utilizados en la tesis, no son sólo interiores a los países, sino que trascienden los 

límites de los mismos y recuperan dinámicas de intercambios y relaciones fronterizas, pocas 

veces consideradas en los trabajos académicos o en los proyectos oficiales sobre lugares de la 

frontera tanto de la Argentina como de la ROU (Benedetti, 2005/2006). Es significativo destacar 

que no existe documentación cartográfica y datos estadísticos oficiales compatibles entre los 

dos países, lo que en sí mismo representó un esfuerzo adicional durante el proceso de 

investigación para generar información pertinente para la tesis. 

Por último, como se ha mencionado, un segundo aporte al enfoque geohistórico que se viene 

analizando, tuvo que ver con elementos recabados de la nueva geografía política. 

En el proceso de consolidación de los estados modernos entre finales del siglo XIX y mediados 

del XX, el pensamiento geopolítico clásico tuvo una orientación estadocéntrica (Taylor, 1993). 

Se consideraba al Estado como la unidad elemental de análisis. En general, consideraban al 

Estado como la única fuente de poder. Un iniciador de los estudios geopolíticos fue Friedrich 

Ratzel, con su obra Politik Geographie en el año 1897. Suele considerase como precursores de 

la geopolítica a John Halford Mackinder y Karl Haushofer. Otros autores de referencia son 

Alfred Mahan, Isaiah Bowman, Nicolás Spykman, Camille Vallaux y Alexander Seversky 

(Benedetti, 2011). 

Bajo la perspectiva de la geopolítica clásica, las fronteras eran consideradas como partes de los 

territorios nacionales, escasamente relacionadas con los territorios colindantes de los países 

vecinos. 
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Tomando distancia de los clásicos planteos de la geopolítica, en esta tesis se acude a nociones 

de la denominada nueva geografía política, particularmente de aquellas variantes que se centran 

en el estudio de regiones. 

Este tipo de enfoque dio lugar a un gran número de estudios desde finales de la década de 1980 

sobre el análisis de la cooperación y de la funcionalidad de las regiones fronterizas, sobre todo 

en Europa (Laborde, 2000, Scott, 2000; Arbaret-Schulz, 2002; Anderson y Wever, 2003; 

O’Dowd, 2003; Sanguin, 2007; Schönweitz, 2010; Sohn, 2010, Dörrenbächer, 2010). 

Básicamente, se han centrado en el papel de las regiones fronterizas y en la apertura de fronteras 

en los países de la Unión Europea. 

En el seno de esta nueva geografía política se detecta un interés creciente por una geografía 

política regional con una concepción diferente, más democrática (participativa) y local, del 

espacio (Benko, 1998). Esta vertiente se ha ocupado de conectar lo particular con lo general a 

través de la interrelación multiescalar, traducida en los principios de subsidiariedad y 

cooperación. Ha puesto foco en el estudio de un nuevo modelo de gobierno multinivel en el que 

la arquitectura institucional tradicional ha dado paso a unos nuevos sistemas de gobierno de 

escalas múltiples. A la vez ha prestado interés a nuevas formas de gobernanza en la que los 

gobiernos locales tratan de involucrar a los diferentes actores locales, dando lugar a relaciones 

de participación y colaboración multiactoral, pública- privada- organizaciones de la sociedad 

civil. 

Para esta tesis se tomaron, principalmente, dos de los planteos que ha abordado este campo de 

estudios. En primer término, considerando que la geografía política es ante todo una geografía 

del poder, y la distribución espacial y el uso que ese poder haga del espacio marcarán las 

diferencias regionales (Raffestin, 1993; Haesbaert, 2013; Sack, 1986). Por lo cual se prestó 

especial atención a las relaciones entre las distintas esferas y niveles de la administración 

pública en relación a las políticas emergidas de estas, y a sus efectos, en las dinámicas 

fronterizas. Particularmente, se analizó los vínculos entre administraciones locales y nacionales, 

así como las políticas de planificación territorial que son formuladas principalmente (aunque 

no en forma exclusiva) por las administraciones o gobiernos locales. 

En segundo término, se recurrió a la geografía política regional para una perspectiva más amplia 

y que tiene relación con las relaciones a nivel del espacio fronterizo. 

En este sentido, Raffestin (1993) había desarrollado una extensa producción de estudios 

dedicados a las fronteras entre las décadas de 1970 e inicios de 1990. Entre estos estudios 
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figuran los primeros planteamientos teóricos realizados en torno a los efectos de la frontera 

sobre los lugares que la integran y el desarrollo de una teoría de la frontera y sus funciones, 

orientados en el desarrollo de los factores de interacción y la cooperación. (Felicidades, 2012: 

151) 

Estos conceptos de la nueva geopolítica regional fueron importantes para analizar los procesos 

de cooperación fronteriza y la paradiplomacia, así como para el análisis de los planes 

territoriales como estrategias políticas para el ordenamiento territorial, el desarrollo y el 

reposicionamiento local en un contexto regional y cambiante. 

Marco metodológico y fuentes 
Por la naturaleza del objeto de estudio y los objetivos planteados en esta tesis, se adoptó un 

enfoque cualitativo de investigación, en base al análisis de fuentes secundarias, entrevistas a 

informantes calificados y observaciones directas en diferentes ámbitos de coordinación 

fronteriza. 

 

Relevamiento de datos a partir de fuentes secundarias 

En primer término se realizó un exhaustivo relevamiento de datos secundarios (censales, 

estadísticos, bibliográficos, cartográficos, normativos, proyectos, discursos y declaraciones, 

plataformas políticas, prensa, entre otros), recuperados de distintos repositorios de información 

y bibliotecas en la Argentina y la ROU. Se procedió a una revisión de los principales acuerdos, 

tratados y proyectos en los cuales participan ambos países, en forma bilateral o multilateral, que 

tuvieron alguna incidencia en el EFAU. 

Contar con un análisis previo de lo que podemos considerar “la realidad objetiva” del espacio 

fronterizo, en forma anticipada al análisis basado en las percepciones de los actores 

posteriormente entrevistados, permitió contrastar los resultados obtenidos a partir de las fuentes 

secundarias con las conclusiones del trabajo de campo. Además, permitió seleccionar 

estratégicamente a los actores a entrevistar, en base a su grado de involucramiento y tipo de 

organización que representan. 

 

Entrevistas a informantes calificados 

En segundo término, se realizaron entrevistas en profundidad a actores clave relacionados con 

el tema de esta tesis. 
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Acuña y Chudnovsky definen al actor como “todo sujeto individual o colectivo cuya identidad 

le permite reconocerse como colectividad o como parte de ella y con capacidades estratégicas” 

(Acuña y Chudnovsky, 2013: 36). Estas capacidades les permitirían identificar sus intereses, 

traducirlos en objetivos, diseñar un curso de acción valiéndose de sus recursos para alcanzarlos. 

Las relaciones fronterizas se estructuran en un sistema de actores integrados por tres categorías 

principales: actores político-administrativos (aquellos actores ligados a la toma de decisiones), 

actores económicos-empresariales (los que pertenecen al tejido empresarial- productivo del 

espacio fronterizo), actores socio- comunitarios (incluyendo las diversas expresiones 

organizadas de la sociedad civil). En dicho sistema, estos actores se relacionan construyendo 

acción colectiva mediante interacción, negociación y concertación social (Arocena, 2001). 

Desde una perspectiva endógena, son básicamente estos tipos de actores locales que, 

interviniendo cada uno desde su nivel y en interdependencia con los demás, tienen a su cargo 

promover socialmente el desarrollo en el escenario de las relaciones fronterizas. En la medida 

que sus relaciones sociales consolidan sistemas organizados de prácticas de intercambio 

informales, y vínculos primarios y flexibles, van aportando continuidad al proceso de alojar el 

desarrollo localmente (Ríos, 2000) 

Las categorías de los actores entrevistados fueron: 
 

 Actores políticos: integrantes de gobiernos locales 

 Actores empresariales (vinculados a las gremiales de comercio, servicios, producción e 

industria) 

 Líderes de organizaciones sociales y académicas con algún grado de relacionamiento 

en temas transfronterizos en el TUEFAU. 

Se realizaron 31 entrevistas a informantes calificados de todas las ciudades de los tres MsUB 

estudiados. Si bien las entrevistas fueron consideradas para estructurar todos los capítulos de 

esta tesis, son empleadas con mayor detalle en el último capítulo de la tesis, que está dedicado 

a las representaciones que tienen los actores consultados sobre las temáticas fronterizas. 

Los detalles de los entrevistados y del contenido de las entrevistas constan en el Anexo 1. 

 
Observación directa 

También se participó observando distintas reuniones y encuentros relacionados con el tema de 

estudio. En particular, se privilegió la asistencia como observador a la mayor cantidad de 
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reuniones posibles vinculadas con encuentros de organizaciones y actores claves en asuntos 

fronterizos (Comités de Integración, Encuentros de Centros Comerciales, Comité Binacional 

Hidrovía del Río Uruguay, Red de Instituciones de Educación Superior del Río Uruguay). 

Se asistió como observador, entre los años 2009 y 2014, a los siguientes eventos: 
 

 Encuentros Internacionales de Centros Comerciales del Río Uruguay 

 Comités de Integración (Concordia-Salto; Colón-Paysandú) 

 Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay 

 Red de Instituciones de Educación Superior del Río Uruguay 

 Conferencias y actividades colectivas del Distrito Binacional Rotario Nº 4549 
 

Paralelamente se asistió a diferentes eventos académicos relacionados con temas de las 

relaciones y la cooperación fronterizas a nivel del TUEFAU, en algunos de ellos actuando como 

ponente de trabajos académicos. En estas instancias también se tuvo la oportunidad de tener 

entrevistas informales con profesionales y técnicos que participan tanto en la gestión del espacio 

fronterizo como en la producción de conocimientos relacionados con él. 

Denominaciones del recorte espacial estudiado 
Como se verá a lo largo de la tesis, al recorte espacial analizado se le denominó tramo uruguayo 

o TUEFAU, como parte de un espacio mayor que comprende toda la frontera compartida por 

la Argentina y la ROU, que se identifica como el Espacio Fronterizo Argentino Uruguayo 

(EFAU). 

No obstante, las fuentes consultadas para esta investigación dan cuenta de denominaciones 

diferentes, que varían según el país que las utilice y también en función del momento histórico. 

En el Cuadro 2 se presentan las denominaciones utilizadas en esta tesis y los usos más comunes 

en las fuentes recuperadas para la investigación. 

Al respecto, se puede decir que el término “Litoral”, como sustantivo o como adjetivo, fue 

ampliamente utilizado cuando el río Uruguay era significativo en materia de navegación fluvial. 

Y en este caso, “Litoral” daba cuenta del rol articulador del río. Una vez que este fue perdiendo 

importancia, en ambos países comenzó a ser sustituido por otras denominaciones que reflejan 

dicho cambio, como, por ejemplo: región oeste, región noroeste en Uruguay; costa del río 

Uruguay (en Argentina). 
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Cuadro 2. Denominaciones de recortes espaciales usados en la tesis y denominaciones equivalentes en diferentes 
fuentes consultadas. 

Denominación de recortes espaciales en la 
tesis 

Denominaciones utilizadas como equivalentes 

TUEFAU (Desde Argentina y Uruguay) Región del bajo río Uruguay, región litoral, región del río 
Uruguay, región del litoral uruguayo, región del litoral del 
río Uruguay 

Sector oriental 
(Desde Uruguay) 

Litoral, litoral del río Uruguay, litoral oeste, litoral norte, 
región oeste, región noroeste, margen izquierda del río 
Uruguay 

Sector occidental 
(Desde Argentina) 

Región litoral, región de la costa del río Uruguay, región 
del río Uruguay, margen derecha del río Uruguay. 

Fuente: elaboración propia en base a fuentes consultadas para la tesis 

 
Por su parte, lo que denominamos regiones fronterizas, no tienen prácticamente su correlato en 

las fuentes consultadas, exceptuando la “Región de Salto Grande” (también denominada 

“Microrregión de Salto Grande” por algunas fuentes), y que en esta tesis se denomina “Región 

Fronteriza de Salto Grande (RFSG)”. 

Finalmente, lo que en la tesis se denominan: microsistemas urbanos binaciones (MsUB), en 

algunas referencias bibliográficas aparecen como “ejes urbanos”, “pares urbanos” o “ciudades 

gemelas” (Marsiglia y Centurión, 2011). 

Para esta tesis se buscaron nuevas denominaciones que den cuenta en sí mismas de algunos 

atributos espaciales que contengan, tales como localizacion (sector oriental, sector occidental), 

interrelaciones (MsUB; regiones fronterizas), e elementos geofísicos articuladores (tramo 

uruguayo). 

El espacio fronterizo investigado 
El TUEFAU, como recorte espacial se definió a partir del análisis de diferentes fuentes 

documentales y de las entrevistas realizadas. La mayor parte de los estudios que hacen 

referencia a la frontera argentino-uruguaya sobre el río Uruguay, coinciden en identificar al 

TUEFAU con los departamentos de ambos países adyacentes al límite internacional establecido 

sobre el río Uruguay. 

No obstante, esta delimitación, durante la investigación se recurrió al análisis de otras escalas 

mayores que contribuyen a explicar procesos vinculados con el espacio de referencia. 

En términos generales, en esta tesis el TUEFAU coincide con la división operativa que realizó 

CEPAL (1988) (Figuras 8 y 9). 

El espacio de referencia comprende una superficie aproximada de 90.000 km2. Cuenta con una 

población de más de 630.000 habitantes que ocupa el tramo inferior del río Uruguay, 
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donde se encuentran quince ciudades intermedias y numerosas localidades pequeñas, que 

mantienen fuerte relación con el medio rural. En esta tesis se considerarán especialmente siete 

de ellas, las cuales están en las proximidades de los puentes internacionales del TUEFAU: 

Gualeguaychú, Concepción del Uruguay, Colón, Concordia, Fray Bentos, Paysandú y Salto. 

Por su parte, y en forma secundaria se tomarán en cuenta para temas específicos otras ciudades 

dentro del TUEFAU como Monte Caseros, Bella Unión, Mercedes, Nueva Palmira. (Figura 10) 

El sector oriental representa para la ROU la segunda zona en términos de desarrollo relativo 

después de la costa sur metropolitana. El sector occidental, constituye la zona de mayor 

desarrollo relativo de la Provincia de Entre Ríos en términos de sistemas urbanos y 

agroindustriales. El TUEFAU se encuentra en una de las áreas centrales de interconexión del 

MERCOSUR. Es parte del eje vial Santiago de Chile-San Pablo, y es atravesado, además, por 

la interconexión eléctrica trinacional (Argentina-Uruguay- Brasil) 

 
Figura 8. Área para la promoción y el desarrollo definida por CEPAL (1988) 

 

 

Fuente: Reproducido de CEPAL (1988) 
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Figura 9. Localidades incluidas por CEPAL en los estudios realizados en el año 1988 

Fuente: Reproducido de CEPAL,1988: 23 

Figura 10. TUEFAU: principales localidades 

 
 

Fuente: elaboración propia 
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Tres ejes internacionales de conexión vial, articulan físicamente el TUEFAU a través de los 

respectivos puentes que unen las ciudades fronterizas de estudio. Cada uno de estos ejes viales, 

articulan tres microsistemas urbanos binacionales (MsUB), integrados por pares o tríos de 

ciudades intermedias en ambas márgenes (Figura 2). 

Cada MsUB dispone de particularidades que lo diferencian de los demás y a la vez le asigna 

potencialidades desde el punto de vista de sus roles en el TUEFAU. Al mismo tiempo, cada 

microsistema está inserto en un área urbano-rural binacional, que en esta tesis se denominan 

regiones fronterizas (RF) (Figuras 3 y 4). 

1- Región Fronteriza de Salto Grande (RFSG) 
 

MsUB integrado por las ciudades de Concordia-Salto (255.000 habitantes) y sus respectivas 

áreas de influencia directa. Es el de mayor población de los tres, y a la vez es aquel en que 

las ciudades están más próximas entre sí. Se destaca la presencia de una entidad de peso 

político binacional, como lo es la Comisión Técnico Mixta de Salto Grande (CTM), que 

administra la represa hidroeléctrica argentino-uruguaya. Este eje tiene dos actividades con 

potencial transfronterizo: las actividades económicas ligadas al turismo termal y las 

instituciones de enseñanza de nivel terciario. 

2- Región Fronteriza del Puente General Artigas (RFPA) 
 

MsUB integrado por las ciudades Colón-Concepción del Uruguay-Paysandú (180.000 

habitantes) y sus respectivas áreas de influencia directa. Se caracteriza por unir tres ciudades 

intermedias con cierta complementariedad desde el punto de vista de las capacidades 

instaladas. La agroindustria, el turismo termal y fluvial, y la enseñanza terciaria con 

diversidad de oferta, conforman los elementos principales del menú de recursos de la zona. 

Además, cuenta con la sede de un organismo binacional, como la Comisión Administradora 

del Río Uruguay (CARU), con una misión importante para la cooperación fronteriza. 

3- Región Fronteriza del Puente General San Martín (RFSM) 
 

MsUB integrado por las ciudades de Gualeguaychú- Fray Bentos-Mercedes (145.000 

habitantes) y sus respectivas áreas de influencia directa, tiene una localización estratégica 

como puerta de entrada al corredor del río Uruguay por la posibilidad del puerto de ultramar 

de Fray Bentos, tomando en cuenta el poder emisor de las capitales nacionales 

(fundamentalmente Buenos Aires) en cuanto a turismo y actividades económicas en 
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general, ya que es el eje que está más cerca de las principales áreas metropolitanas platenses 

(a 300 kilómetros de Buenos Aires y Montevideo). Esta región ha estado en conflicto desde 

el año 2005 a partir de la construcción de la planta de Botnia. 

De manera secundaria, y a los efectos de contextualizar mejor algunos temas relacionados 

con los ejes binacionales mencionados, se abordaron los MsUB integrados por las ciudades 

de Monte Caseros y Bella Unión; así como la ciudad de Nueva Palmira por representar el 

puerto más importante del río Uruguay por su fuerte vinculación con la salida de una parte 

importante de la producción del sector oriental. 

 

Delimitación temporal 

El estudio se centró en el análisis de las relaciones y la cooperación fronteriza entre los años 

1991 y 2014. No obstante, para poner en claro algunos procesos y comparar las 

transformaciones, se recurrió en algunos casos a realizar reconstrucciones de períodos 

anteriores. El inicio del período considerado, el año 1991, coincide con la firma del acuerdo 

MERCOSUR, el surgimiento de instancias paradiplomáticas de integración fronteriza con 

diferentes niveles de participación de actores locales (como por ejemplo, los Comités de 

Frontera , Cuerpo Deliberante del Río Uruguay, Comité de Planificación y Gestión de los 

Municipios Integrados del Rio Uruguay) y el proceso de transformaciones productivas que se 

comenzó a producir en el tramo uruguayo, vinculado a la forestación y a la expansión de cultivo 

de soja. El año 2014 se asume como un momento a partir del cual, luego de haber fracasado 

distintas iniciativas para el desarrollo de la cooperación fronteriza, y de haber atravesado uno 

de los conflictos diplomáticos más importantes en el siglo XX entre la Argentina y la ROU por 

la instalación de la planta industrial de Botnia en Fray Bentos, ambos países se dispusieron a 

iniciar una nueva etapa de recomposición de relaciones y de integración fronteriza. 

 

Denominaciones de las categorías geográficas empleadas 

En la tesis se hace referencia a distintas categorías que dan cuenta de diferentes recortes 

espaciales que se utilizan para abordar diferentes procesos de variadas escalas a nivel de la 

frontera estudiada. 

Las denominaciones específicas más utilizadas son: 
 

Espacio Fronterizo Argentino Uruguayo (EFAU): se utiliza la denominación para identificar a 

todo el espacio binacional de la frontera compartida entre los dos países. El EFAU está 
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conformado en torno al eje fluvial-marítimo de los ríos Uruguay-del Plata (en adelante, solo eje 

fluvial). Se prefiere la noción de espacio fronterizo a la de frontera, considerando que, en 

general, este último término define a la franja adyacente al límite de un país, que se extiende 

hacia el interior, y que funciona como un distrito a partir de la institucionalidad estatal nacional 

(Figuras 1 y 2). 

Tramo uruguayo o TUEFAU: en el EFAU, a lo largo del límite, se diferencian dos sectores, 

cada uno de los cuales remite a un río diferente, el primero confluente en el segundo. Hacia el 

norte se encuentra el Uruguay, río caudaloso cuyas nacientes se ubican en territorio brasileño. 

En algunos sectores el ancho puede superar los 10 kilómetros (por ejemplo, en los últimos 100 

km antes de la confluencia con el Plata), pero en su mayor parte es mucho menor. Esto permite 

la proximidad entre sectores fronterizos y la vecindad entre sus ciudades. Por ejemplo, las 

costaneras de Salto y Concordia tienen algo más de 600 m de separación. Hacia el sur/sureste 

se abre el Río de la Plata. Se trata del último tramo de una gran cuenca conformada por los ríos 

Uruguay, Paraná y Paraguay. En este tramo del sistema fluvial las márgenes se encuentran a 

grandes distancias: Buenos Aires (margen oeste) se encuentra a unos 50 km de Colonia (margen 

izquierda). Tomando esta convención, se pueden diferenciar al tramo platense del TUEFAU. 

En la tesis se utilizó indistintamente la denominación tramo uruguayo o TUEFAU (Figuras 1,2 

y 3). 

 Sector oriental: área fronteriza de la ROU localizada en el TUEFAU, integrada por los 

departamentos adyacentes al límite internacional con la Argentina. 

 Sector occidental: área fronteriza argentina localizada en el TUEFAU, integrada por los 

departamentos adyacentes al límite con la ROU. 

 Espacios subnacionales fronterizos (entrerriano y uruguayo): categoría equivalente a las 

anteriormente mencionadas, se trate de Entre Ríos o la ROU. 

 Entidades subnacionales: alude a municipios o departamentos del TUEFAU (Figura 3). 
 

Para los conjuntos de ciudades localizadas en ambas márgenes del río Uruguay, próximas y 

vinculadas, se utiliza indistintamente las siguientes denominaciones (Figuras 3 y 4): 

 Microsistemas urbanos binacionales (Esta denominación es la que más se utiliza) 

 Ejes urbanos binacionales 

 Redes urbanas binacionales 

 Aglomeraciones fronterizas 
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Para áreas urbano-rurales fronterizas binacionales, se emplean las siguientes denominaciones 

(Figura 4): 

 Región fronteriza (nombre). (Esta denominación es la que más se utiliza) 

 Regiones fronterizas binacionales 

 Regiones transfronterizas 
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CAPÍTULO 2- EL TUEFAU COMO FORMACION 

SOCIOESPACIAL 
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Presentación del capítulo 
En este capítulo se analizarán las particularidades de la formación socioespacial del EFAU 

como marco general, a partir del estudio de los principales sistemas de objetos y sistemas de 

acciones que interactúan y definen a este espacio, y que han contribuido a generar ciertas 

articulaciones fronterizas más allá del límite internacional, sobre la base de cohesiones socio- 

económicas y geofísicas (Haesbeart, 2010; Santos, 1996). 

Se pretende dar cuenta de algunos aspectos socioespaciales relevantes que se vinculan con 

diferentes interacciones, principalmente referidas a los sectores fronterizos del TUEFAU. Un 

conjunto de sistemas de objetos (naturales, construidos) y de sistemas de acciones (políticas, 

sociales, económicas) que han interactuado y se han interrelacionados en el TUEFAU, dieron 

a lugar a ciertas continuidades a partir de las cuales las sociedades fronterizas fundamentaron 

los intentos fortalecer la cohesión regional en las últimas tres décadas. 

La demarcación del límite internacional entre la Argentina y la ROU durante la década de 1960 

no implicó una diferenciación espacial a todos los efectos: el límite no eliminó algunas 

continuidades históricas. A la vez, la articulación física concretada a través de los puentes 

internacionales en la década de 1970, como así también, las intenciones nacionales y 

supranacionales de integración registradas en las décadas de 1980 y 1990, alentaron la 

posibilidad de profundizar la articulación regional, incrementando los niveles de cohesión 

socioeconómica y política entre las distintas regiones que componen el TUEFAU. 

El propósito central del capítulo es poner de relieve algo presente de una manera u otra en toda 

la tesis, y que tiene que ver con la indivisible asociación de los procesos sociales y espaciales. 

Los procesos sociales y económicos, por sí mismos, no bastan para explicar la organización del 

espacio. La configuración y uso de los espacios, como sostiene Doreen Massey (1984: 6), “…se 

construirán, sin duda, socialmente, pero se construirán sobre algo”. Y ese “algo” tiene que ver 

con distancias, proximidades, materialidad y aspectos simbólicos que se conjugan en los 

espacios. 

De esta manera, se pretende situar al TUEFAU en el contexto general de la frontera de ambos 

países, y a la vez dar cuenta de la configuración socioespacial específica que ha alentado 

históricamente las continuidades entre los lugares y las regiones que integran el mismo. 

Siguiendo la línea de pensamiento de Mónica Arroyo (1996:56), se dará cuenta de un conjunto 

indisociable, solidario y al mismo tiempo contradictorio de sistemas de objetos (naturales, 

construidos, tecnológicos) y de acciones relevantes desde el punto de vista 
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económico-productivo, político, socio-cultural. Estos sistemas originados en diferentes 

momentos históricos, se pueden presentar organizados de forma deliberada o aleatoria, racional 

o no, flexibles o rígidos, hegemónicos o subordinados. 

En los capítulos siguientes a este, se retomarán algunas de las dimensiones de los sistemas aquí 

expuestos (acciones políticas y económicas, sistemas de infraestructura y movilidades) para dar 

cuenta tanto del carácter histórico, cambiante e interactivo de cada uno de ellos. Y que, como 

parte de una totalidad, también lo son de un movimiento que, lejos de ser lineal o mecánico, es 

complejo, lleno de contradicciones, conflictos, contingencias e incertidumbres. Atributos estos 

que han marcado los vaivenes de las relaciones y la cooperación a nivel del espacio fronterizo 

tratado. 

En la primera parte se aborda el análisis del EFAU, en el que se diferencian dos tramos: platense 

y uruguayo (TUEFAU). Luego, el estudio se centra en el segundo tramo y se identifican los 

rasgos generales del mismo. 

En la segunda parte, se incluye el estudio de los principales aspectos geográficos y socio- 

demográficos que otorgan el perfil socioespacial del TUEFAU, dando cuenta de las 

continuidades sociales y geofísicas a uno y otro lado del tramo fluvial considerado. Estas 

prolongaciones han oficiado como dinamizadoras históricas del fomento de las relaciones 

fronterizas. 

En la primera sección de la segunda parte, se interpelan los aspectos referidos a la configuración 

socio-económico del TUEFAU (aspectos demográficos, condiciones sociales de vida, 

infraestructura, educación, entre otros). La segunda sección, tiene que ver con la configuración 

geofísica y ambiental (aspectos geomorfológicos, hidrográficos, edáficos, biogeográficos). 

En una tercera parte, se examina un conjunto de sistemas de objetos instalados en distintos 

momentos históricos, y que resultan clave en las dinámicas y relaciones fronterizas (puentes 

internacionales, represas, sistema vial, puertos, etc.). 

Finalmente, en la cuarta parte, se hace un repaso de los sistemas de acciones más significativos 

que han dado forma a las relaciones fronterizas y la cooperación en los años recientes (sistemas 

de acciones: políticos, económicos, de gestión fronteriza; sistemas de lugares, movilidades, 

etc.). 
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Parte I. EFAU: tramos, continuidades y fragmentación 
El EFAU emergió como corolario necesario de la construcción de dos territorialidades estatales 

yuxtapuestas. Los respectivos estados nacionales formaron y mantuvieron sus propias fronteras 

sobre el eje fluvial de los ríos Uruguay-del Plata, para marcar diferencias con el vecino, pero 

también, para controlar la accesibilidad desde/hacia afuera. Al mismo tiempo, esa dinámica 

convive y negocia con otras locales, regionales (subnacionales e internacionales) y globales. A 

diferencia de la mayor parte de los límites internacionales sudamericanos, el que comparten 

estos países se formalizó tardíamente, recién en la década de 1960, aunque ya funcionaba como 

tal, por lo menos, desde la década de 1830. También, como en el resto de la región, el mayor 

esfuerzo por planificar el espacio compartido se concentró en la segunda mitad del siglo XX, 

mediante la firma de los acuerdos limítrofes, la creación de organismos gubernamentales para 

la gestión compartida de los ríos Uruguay y del Plata, la construcción de dos puentes y una obra 

hidroeléctrica/vial/ferroviaria, el establecimiento de pasos fronterizos, además de otros 

proyectos bilaterales que no se concretaron. Las relaciones argentino-uruguayas en general 

fueron amistosas, aunque existieron algunos momentos de tensión. Uno de los más importantes 

fue un conflicto a inicios del siglo XX, generado por la indefinición limítrofe. También durante 

las dos primeras presidencias del argentino Juan Perón, las relaciones fueron malas, llegando 

incluso a la ruptura de relaciones diplomáticas. Recientemente, a partir del año 2005, se generó 

un conflicto por el descontento de vecinos de la localidad argentina de Gualeguaychú, a raíz de 

la instalación de una planta de procesamiento de pasta de celulosa para la fabricación de papel 

en la ribera opuesta del río Uruguay. Para el período que interesa en este trabajo cobra 

relevancia el tercero de los conflictos, no tanto porque se vayan a tratar sus causas y desarrollo, 

sino por el efecto que tuvo a nivel de las relaciones entre los países en general, y en particular 

entre las sociedades localizadas a nivel de la frontera. 

Considerando al EFAU como una entidad total, se pueden reconocer dos tipos de continuidades-

discontinuidades: una a lo largo del límite (en sentido predominantemente norte-sur) y otra a 

través del límite (sentido este-oeste). 

En el EFAU, a lo largo del límite, se diferencian dos tramos, cada uno de los cuales remite a un 

río diferente, el primero confluente en el segundo. Hacia el norte se encuentra el Uruguay, río 

caudaloso cuyas nacientes se ubican en territorio brasileño. En algunas partes el ancho puede 

superar los 10 kilómetros (por ejemplo, en los últimos 100 km antes de la confluencia con el 

Plata), pero en su mayor parte es más estrecho. Esto permite la proximidad entre las 
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fronteras nacionales y la vecindad entre sus ciudades. Hacia el sur/sureste se abre el Río de la 

Plata. Se trata del último tramo de una gran cuenca conformada por los ríos Uruguay, Paraná y 

Paraguay. En este tramo del sistema fluvial las márgenes se encuentran a grandes distancias: 

Buenos Aires (margen oeste) se encuentra a unos 50 km de Colonia (margen izquierda). 

Tomando esta convención, se pueden diferenciar al tramo platense del tramo uruguayo o 

TUEFAU (Figuras 1y 2). 

En el tramo platense se encuentran las capitales de ambos países, núcleos de las regiones 

metropolitanas que gravitan sobre todo el EFAU. Aquí las movilidades terrestres (a través de 

los puentes del TUEFAU), fluviales y aéreas son intensas. Buenos Aires y Montevideo no 

cuentan con una conexión carretera directa, aunque durante la década de 1990 estuvo 

proyectada mediante la construcción de un puente entre la primera y Colonia. La distancia entre 

ambas ciudades por rutas nacionales, a través del puente General San Martín, es de 562 km. En 

este sector se ubican, además, los puertos de ultramar más importantes para ambos países 

(Buenos Aires y Montevideo) y algunos de menor porte, que de todas formas son relevantes 

para el comercio de ultramar, como Ensenada en la Argentina y Nueva Palmira en la ROU. 

En el TUEFAU hay tres conexiones viales binacionales. Además, es recorrido y se accede hasta 

allí por diferentes rutas nacionales, a cada lado, lo que garantiza una importante conectividad 

del espacio fronterizo con el interior de ambos países (y del resto de la cuenca platina), algo que 

no es tan común en Sudamérica. A lo largo de ese tramo se localizan, de sur a norte, cuatro 

conjuntos de ciudades (microsistemas urbanos binacionales), que se extienden entre ambas 

márgenes, con diferentes grados de dependencia funcional: Gualeguaychú-Fray Bentos-

Mercedes / Concepción del Uruguay-Colón-Paysandú / Concordia-Federación-Salto / Monte 

Casero-Bella Unión-Barra do Quaraí (Brasil) (Figura 2). Este tramo fronterizo ejerce su 

influencia sobre las capitales nacionales gracias a su gran cercanía, en comparación con otros 

espacios fronterizos, pero también por la concentración de actividades atractivas. 

Muchas veces se piensa a los espacios fronterizos latinoamericanos como zonas secundarias, 

económicamente pobres y dependientes de centros ubicados a gran distancia. Este no es el caso 

del TUEFAU. El desarrollo urbanístico, productivo agroindustrial, turístico, de servicios y 

portuario le otorgan a este espacio dinamismo propio. Además, se encuentra en un punto 

estratégico del corredor vial Santiago de Chile-Buenos Aires-San Pablo, en el cual la ruta 

nacional argentina 14 (en adelante RNA 14), que atraviesa de norte a sur el sector occidental, 

juega un rol importante. 
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En cuanto a las variaciones a través del límite, se puede señalar que el eje fluvial es una 

discontinuidad morfológica que opera como barrera a la circulación terrestre. Sin embargo, eso 

no impidió su adecuación a las necesidades de ambos países. En el TUEFAU existen 11 pasos 

fluviales habilitados, tres de ellos también carreteros: Gualeguaychú-Fray Bentos, Colón-

Paysandú y Concordia-Salto (este, además, ferroviario). En el tramo platense también están 

habilitados los pasos Pto. Guazú Guazucito/Pto. Carmelo, Pto. Martín García/Pto. Carmelo y 

Pto. Paranacito/Pto. Nueva Palmira. La ciudad de Buenos Aires se encuentra vinculada, 

mediante puentes fluviales, con Carmelo, Colonia y Montevideo. El eje fluvial, asimismo, tiene 

múltiples utilidades para ambos países: transporte fluvial y marítimo, fuente para la generación 

de energía y para usos industriales, toma para agua potable y destino de aguas residuales, 

paisajes valorizados turísticamente, recurso para el desarrollo de la pesca artesanal y deportiva, 

frente urbanístico en varias ciudades. 

Tomando como eje al límite internacional, el EFAU tendió a configurarse de forma más bien 

simétrica. En esta tesis se distinguen dos sectores fronterizos adyacentes a cada lado del límite 

a lo largo del TUEFAU: sector occidental y sector oriental. Las ciudades más importantes, en 

general, tienen una equivalente al otro lado del río y estas se unen entre sí mediante alguno de 

los puentes binacionales (fluviales o carreteros). Las duplas o ternas de ciudades vecinas no 

ofrecen paisajes urbanos contrastantes entre sí: todas cuentan con equipamiento de servicios e 

infraestructura de similar envergadura. En el tramo platense se desarrollan los complejos 

industriales y portuarios más importantes de cada país. Las formas que adopta la actividad 

turística también guarda gran semejanza a ambos lados: un ejemplo es el turismo termal, que 

aprovecha las aguas del acuífero guaraní, también compartido, y que se realiza principalmente 

en la región fronteriza de Salto Grande, que abarca las localidades de Salto, Arapey, Concordia, 

Federación y Chajarí. Por fuera de ciertos rasgos que puedan asociarse a la nacionalidad, no 

hay discontinuidades socioculturales marcadas: idioma y acento, vestimenta y gastronomía, 

aspecto físico y orígenes inmigratorios de las personas son semejantes. En comparación a otros 

casos sudamericanos, probablemente esta sea la díada fronteriza más simétrica en términos 

socioculturales y productivos. Las asimetrías son más bien coyunturales, derivadas de los 

vaivenes de los mercados cambiarios o del auge de alguna actividad que incentiva las 

migraciones laborales hacia uno u otro lado. Otra desigualdad que puede vislumbrarse se 

relaciona con la centralidad que está teniendo la RNA 14 ubicada en el sector occidental, que 

se viene transformando en uno de los principales ejes articuladores del MERCOSUR. 
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Una diferencia importante en la díada del EFAU es que se formó una malla territorial estatal 

subnacional con grados de autonomía diferentes a cada lado. Argentina, país federal, 

actualmente se divide en 23 provincias (autónomas), más la Ciudad Autónoma de Buenos Aires 

(en adelante CABA), ubicándose de sur a norte en el EFAU: Buenos Aires, CABA, Entre Ríos 

y Corrientes. Las provincias están divididas en partidos, comunas y departamentos. Uruguay, 

de tradición unitaria, está dividido en 19 departamentos, cada uno de los cuales es una 

intendencia. Los departamentos adyacentes al límite internacional con la Argentina en el 

TUEFAU son: Colonia (noroeste), Soriano, Río Negro, Paysandú, Salto y Artigas, que se 

dividen en municipios. En el tramo platense se encuentran los departamentos de Colonia9, San 

José, Montevideo, Canelones y Maldonado (vale decir, 10 de los 19 departamentos están sobre 

este límite). 

Ambos tramos presentan diferencias importantes en cuanto a población, desarrollo económico 

y actividades. 

En tanto que en el tramo platense se localizan las capitales nacionales y las áreas metropolitanas 

más importantes de cada país, con una población que en conjunto ronda los 5 millones de 

habitantes; el TUEFAU está constituido por un sistema de ciudades intermedias y pequeñas, 

con sus respectivos entornos rurales, cuya población total apenas supera los 

630.000 habitantes. 
 

Otra diferencia importante está dada en los tipos de actividades económicas predominantes en 

cada tramo. En tanto que en el tramo platense se ubican los centros industriales, logísticos y de 

servicios más importante de cada país; en el TUEFAU predominan las actividades 

agropecuarias y forestales, que se complementan con atractivos turísticos (termal, fluvial, 

carnavalero, patrimonial). 

En la parte siguiente, se abordarán con más detalle las condiciones socioeconómicas 

predominantes a nivel del TUEFAU. 

Parte II. Configuración de la formación socioespacial del 
TUEFAU 

En esa parte se tratarán los aspectos socioeconómicos y las continuidades geofísicas que han 

estado en la base de la articulación espacial a lo largo del tiempo en este tramo fronterizo. El 

 
 

 
9 Exceptuando el noroeste de este departamento, incluyendo la ciudad-puerto de Nueva Palmira, que ya fuera 
mencionado como integrante del tramo uruguayo. 
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orden en que son consideradas estas dos dimensiones es arbitrario y no se vincula con el grado 

de incidencia que cada una tiene en la configuración socioespacial del TUEFAU. 

 

Configuración socioeconómica TUEFAU 

Como se ha mencionado, los sectores oriental y occidental del TUEFAU comparten, en 

términos generales, rasgos sociales, demográficos y condiciones de vida similares. Los 

indicadores que siguen intentan ilustrar esta afirmación, al tiempo que también ponen en 

evidencia algunas discontinuidades derivadas de procesos que se han formado en el contexto 

de estatalidades nacionales diferentes. Se abordarán a continuación indicadores que tienen que 

ver con cuestiones demográficas, sociales y económicas de manera comparativa entre ambos 

sectores. 

La población total de los microsistemas urbanos binacionales (MsUB)10 del TUEFAU en el año 

2011 era de 630.980 habitantes (Cuadro 3). El total de habitantes de las ciudades del sector 

occidental era de 358.062 personas (año 2010), en tanto que en el sector oriental la población 

era de 278.168 habitantes (año 2011). Esto revela una relativa paridad de poblamiento entre los 

sectores fronterizos. 

Entre los años 1960 y 2011, el crecimiento de la población en los MsUB considerados en 

conjunto fue del 118% (Cuadro 3 y 4). En términos generales, se puede destacar que: 

 Las ciudades del sector occidental evidenciaron un mayor crecimiento respecto a las del 

sector oriental. En tanto que las primeras registraron un crecimiento total de 162%, en el 

período 1960-2010, las segundas, en su conjunto, crecieron un 62%, lo que representa 

menos de la mitad del crecimiento del sector occidental. 

 La ciudad más poblada del sector occidental es Concordia con 151.862 habitantes; mientras 

que en el sector oriental lo es Salto con 104.028 habitantes. 

 La ciudad del TUEFAU que más creció en el período considerado fue Colón, que 

prácticamente cuadruplicó su población. En un porcentaje mucho más modesto que Colón, 

en el sector oriental Salto fue la ciudad que más creció entre los censos de 1963 y 2011, 

con un 78%. 

 Concordia y Salto, representaron en el año 2011 los mayores porcentajes de población de 

sus respectivos sectores (Concordia el 42,9% y Salto el 38,12%) (Cuadro 5) 

 

 
10 MsUB del tramo uruguayo: Monte Caseros-Bella Unión; Concordia-Salto; Concepción del Uruguay-Colón- 
Paysandú; Gualeguaychú-Fray Bentos-Mercedes. 
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Cuadro 3. Crecimiento de la población entre 1960 y 2011, por localidades de los MsUB del TUEFAU 
 

Años 1960 1970 1980 1991 2001 2010 Crecimiento 
1960-2010 

(en %) 
Sector 
occidental 

 

Monte 
Caseros 

 
12.930 

 
14.306 

 
18.247 

 
19.589 

 
22.273 

 
23.470 

 
82 

Concordia 56.654 72.136 93.618 117.865 138.099 152.862 170 

Colón 6.813 10.122 11.648 15.623 19.288 24.835 265 
C. del 
Uruguay 

 
36.486 

 
38.967 

 
51.057 

 
55.919 

 
64.954 

 
73.729 

 
102 

Gualeguaychú 23.863 40.661 51.057 64.843 75.516 83.166 249 

Sub total 136.746 176.192 225.627 273.839 320.130 358062 162 
Crecimiento intercensal 
(%) 

 
29 

 
28 

 
21 

 
17 

 
12 

 
21 

Años 1963 1975 1985 1996 2004 2011  

Sector 
oriental 

       

Bella Unión 5.010 7.745 12.246 13.537 13.187 12.200 144 

Salto 58.316 73.897 80.823 93.117 99.072 104.028 78 

Paysandú 56.664 68.308 76.191 85.857 85.822 89.795 58 

Fray Bentos 17 094 19 407 19 862 21 959 23 122 25.168 47 

Mercedes 32.460 34.512 36.702 39.320 40.032 41.675 28 

Subtotal 152.450 184.462 205.962 231.831 238.113 272.866 79 
Crecimiento intercensal en 
% 

 
21 

 
12 

 
13 

 
3 

 
15 

 
13 

Total del 
TUEFAU 

 
289.196,00 

 
360.654,00 

 
431.589,00 

 
505.670,00 

 
558.243,00 

 
630.928,00 
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Fuente: Elaboración propia en base a INE e INDEC 

 
En términos comparativos, ambos sectores fronterizos tuvieron en los períodos censales 

considerados un mayor crecimiento en relación al registrado en sus respectivos países en los 

mismos períodos. El sector occidental creció en promedio un 66% más que la Argentina en su 

conjunto; en tanto que el sector oriental, un 52% más que el total de la ROU. 

En todos los casos, la ciudad o las ciudades entrerrianas que integran cada MsUB, tienen mayor 

población sus vecinas (Cuadro 5) 

Si bien la población en los MsUB a cada lado del límite está relativamente equilibrada, (Cuadro 

6), el conjunto del sector occidental representa el 56% de la población del TUEFAU; en tanto 

el sector oriental el 44%. 
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Cuadro 4. Evolución de la población comparada entre el sector occidental y el sector oriental y sus respectivos 
países (1960/1963-2010/2011) 

 
 

Años 

 
 

1960 

 
 

1970 

 
 

1980 

 
 

1991 

 
 

2001 

 
 

2010 

Tasa de 
crecimiento 
1960-2010 

(%) 
Total loc. sector 
occidental 

 
136.746 

 
176.192 

 
225.627 

 
273.839 

 
320.130 

 
358.062 

 
162 

Crecimiento 
Argentina (país) 

 
20.623.998 

 
23.978.532 

 
28.120.135 

 
33.075.194 

 
37.273.361 

 
40.374.224 

 
96 

Años 1963 1975 1985 1996 2004 2011  

Total loc. sector 
oriental 

 
152.450 

 
184.462 

 
205.962 

 
231.831 

 
238.113 

 
272.866 

 
79 

Crecimiento 
ROU (país) 

 
2.595.510 

 
2.788.429 

 
2.955.241 

 
3.163.763 

 
3.241.003 

 
3.286.314 

 
27 

Total del 
TUEFAU 

 
289.196 

 
360.654 

 
431.589 

 
505.670 

 
558.243 

 
630.928 
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Fuentes: elaboración propia a partir de INDEC (2014) e INE (2014) 
 

Cuadro 5. Población de las principales localidades del TUEFAU y porcentaje en relación a cada sector fronterizo 
 

 
Localidades sector 

occidental 

 
Población 

2010 

% sobre 
sector 

occidental 

 
Localidades 

sector oriental 

 
Población 

2011 

 
% sobre sector 

oriental 

Monte Caseros 23.470 6,55 Bella Unión 12.200 4,47 

Concordia 152.862 42,69 Salto 104.028 38,12 

Colón 24.835 6,94 Paysandú 89.795 32,91 

C. del Uruguay 73.729 20,59 Fray Bentos 25.168 9,22 

Gualeguaychú 83.166 23,23 Mercedes 41.675 15,27 

Total 358.062 100,00 Total 272.866 100 
Fuentes: elaboración propia a partir de INDEC (2014) e INE (2014)  

 

Cuadro 6. Peso relativo de cada ciudad en los respectivos MsUB (Años 2010-2011) 

 
Sector occidental 

Población 
2010 

Porcentaje 
en el MsUB 

 
Sector oriental 

Población 
2011 

Porcentaje en el 
MsUB 

Monte Caseros 23.470 65,8 Bella Unión 12.200 34,2 
Concordia 152.862 59,5 Salto 104.028 40,5 
Colón 24.835 13,18 

Paysandú 89.795 47,67 
C. del Uruguay 73.729 39,14 

Gualeguaychú 83.166 55,44 
Fray Bentos 25.168 16,78 
Mercedes 41.675 27,78 

Cantidad de 
población del 
sector y porcentaje 
en relación al 
TUUEFAU 

 
 

358.063 

 
 

56 

 
Cantidad de población 

del sector y porcentaje 
en relación al TUEFAU 

 
 

272.866 

 
 

44 

Fuente: Elaboración propia en base a INE e INDEC 
 

En general el TUEFAU evidencia condiciones demográficas similares, con una tendencia de 

mayor crecimiento de población en el sector occidental. Los MsUB presentan una relativa 

simetría poblacional a uno y otro lado del límite internacional. 

 Indicadores sociales y de condiciones de vida  
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Se consideran aquí algunos indicadores que reflejan las condiciones generales de vida de la 

población del TUEFAU, tales como los índices de pobreza e indigencia de cada sector 

fronterizo, el coeficiente de Gini, el Índice de Desarrollo Humano (IDH), y los índices de 

estratificación social de los hogares e ingresos. 

Por no contar con una desagregación estadística a nivel de todos los Departamentos del 

TUEFAU, los indicadores que refieren a las condiciones económicas de la población, 

exceptuando el de “condición de actividad laboral”, son analizados a partir de los datos 

existentes de las ciudades de Concordia11 y Salto, las cuales como MsUB reúnen 

aproximadamente el 40% del TUEFAU, por tanto, son consideradas como una aproximación 

representativa de lo que sucede en el resto de los MsUB. 

Cuadro 7. Pobreza e indigencia por hogares y personas 
 Salto Uruguay Concordia Argentina 

% Hogares pobres 6 5,7 6,6 4,3 

% Hogares indigentes 0,4 0,4 2,2 1,1 

% Población pobre 8 13,7 9,1 6,5 

% Población indigente 0,8 0,9 2,2 1,7 
Fuente: Panorama Social de América Latina-CEPAL (2014); DEC (2012); INE: 2014. 

 Pobreza e indigencia 
 

Con respecto a la pobreza, tanto a nivel de los hogares como de la población, los indicadores 

registran una situación prácticamente similar entre Salto y Concordia. En tanto, 

porcentualmente, la indigencia es levemente mayor en Concordia que en Salto (Cuadro 7). Es 

importante destacar que luego de la crisis económica que soportó cada país (la Argentina a 

finales del año 2001; la ROU en el correr del año 2002), se ha evidenciado una disminución 

importante en cuanto a los niveles de pobreza e indigencia en relación a los registrados en aquel 

entonces, lo cual se ha visto reflejado también en los sectores del tramo fronterizo estudiado 

(INDEC, 2013; DEC, 2011; Fundación Konrad Adenauer Stiftung, 2013; INE, 2012). En 

términos generales el TUEFAU presenta condiciones similares en materia de pobreza e 

indigencia, y porcentajes notablemente más bajos de pobreza que la media de América Latina, 

que se estimó en 28,2 % para el año 2013 (CEPAL, 2014). 

 Coeficiente de Gini 
 
 

 
 

11 En algún caso se considera el “aglomerado Paraná Concordia”, por figurar de esa manera en las estadísticas 
disponibles. 
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Otro indicador que permite analizar las condiciones de vida de la población es el coeficiente de 

Gini. Este índice mide cuantitativamente el grado de desigualdad existente en el reparto de la 

riqueza entre la población a partir del ingreso per cápita familiar. Indica el grado de 

concentración del ingreso entre los individuos de un determinado espacio geográfico, en un 

determinado periodo. Esta medida está ligada a la Curva de Lorenz. Toma valores entre 0 y 1, 

donde 0 indica que todos los individuos tienen el mismo ingreso y 1 indica que sólo un individuo 

tiene todo el ingreso (Universidad ICESI). 

En la Argentina, este coeficiente calculado a partir del ingreso por hogar, pasa de 0,408 en 1980 

a 0,458 en 1989, a 0,533 en 1999 y a 0,502 en 2008 (PNUD, 2013). Esta tendencia negativa 

que registró el aumento de las desigualdades en el global del país, es lo que se dio en Concordia 

y Paraná (Cuadro 8), según muestra la evolución que ha tenido este indicador en la serie de 

tiempo seleccionada en la década de los años 1990 hasta el año 2002 (Mingo, G. et al, 2006). 

Cuadro 8. Evolución del Índice de Gini en Paraná y Concordia- 1992/2002 
 Paraná Concordia 

Año Coeficiente Variación Coeficiente Variación 
1992 0,455 0,0% - - 
1995 0,447 -0,8% 0,436 - 
1997 0,479 3,2% 0,510 7,3% 
1998 0,471 -0,8% 0,507 -0,2% 
2000 0,483 1,2% 0,528 2,1% 
2001 0,481 -0,2% 0,540 1,2% 
2002 0,513 3,2% 0,557 1,7% 

Fuente: Mingo et al. (2006) 

 
Por su parte, el departamento de Salto, entre los años 1998 y 2007, registró indicadores que dan 

cuenta de una distribución más equitativa de la riqueza en comparación con Concordia (Cuadro 

8). 

Cuadro 9. Evolución del Índice de Gini para Salto 

Años 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 
Índice 0,396 0,404 0,397 0,403 0,400 0,370 0,392 0,427 0,454 0,366 

Fuente: Observatorio Social (MIDES-Uruguay) 

 
A partir de estos datos se puede afirmar que Concordia y Salto como conjunto urbano 

representativo del TUEFAU, al igual que sus respectivos países, han tenido una favorable 

evolución en el abatimiento de la pobreza y la indigencia. No obstante, podemos decir que 

mientras en el sector occidental se registró una mayor caída de los niveles de pobreza en 

términos relativos, el sector oriental fue más exitoso en el logro de una distribución más 

equitativa de la riqueza. 
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 Estratificación de los hogares 
 

Las condiciones en materia de estratificación social se presentan como similares, si se toma a 

Salto y a la provincia de Entre Ríos, esta última como una aproximación representativa de la 

realidad de Concordia12 (Cuadro 10). Esto es consecuente con otros indicadores existentes y 

que abonan la misma constatación, tales como los ingresos por quintiles de población, 

clasificación de hogares y su población, según índice de estratificación social, combinando 

niveles de ingreso, educación y confort (INDEC, EPH - octubre 2001). 

Cuadro 10. Estratos sociales en Salto-Uruguay y Entre Ríos-Argentina 
 

Estratos sociales por niveles Salto Uruguay Entre Ríos Argentina 

Bajo 36,7 26,8 39 36 

Medio bajo 33,5 28,2 23 22 

Medio 17,4 25,6 25 26 

Medio alto 6,2 10,6 8 11 

Alto 6,2 8,8 5 7 
Fuentes: INDEC (2012) e INE (2013) 

 
 Otros indicadores de simetría 

 
Los sectores fronterizos binacionales también evidencian continuidades socioeconómicas que 

se reflejan en indicadores, entre otros, educativos, acceso a determinados equipamientos del 

hogar (teléfonos, computadoras, heladeras) e infraestructura sanitaria (agua potable, red 

cloacal) (INE; 2011; INDEC; 2010). Estos datos confirman empíricamente que en el TUEFAU 

predominan similitudes en materia de condiciones sociales, económicas y culturales. 

En términos generales los indicadores reflejan condiciones socioeconómicos equivalentes, por 

lo cual desde este punto de vista no se puede considerar que el TUEFAU sea un espacio 

fragmentado desde el punto de vista social. Todo lo contrario, se caracteriza por presentar 

continuidades en materia de condiciones generales de vida, y no constituir un espacio pobre o 

marginado en comparación con otros espacios fronterizos de Sudamérica. (Benedetti, 2012). 

 
 
 
 
 
 
 

 
12 No se hallaron datos desagregados para la ciudad de Concordia. 
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Sistema de objetos geofísicos 

Esta parte no tiene la intención de realizar un exhaustivo estudio del sistema natural del 

TUEFAU, sino de poder identificar algunos macroelementos físicos que operan en estrecha 

relación con las actividades humanas dominantes. A la vez, se trata de poner en evidencia 

aspectos relativamente homogéneos que dotan a este espacio de ciertos caracteres de región 

natural, cuyas diferencias sutiles de norte a sur y de este a oeste - ocultas en un paisaje que se 

puede percibir como aparentemente idéntico a primera vista-, requiere de un análisis un tanto 

detenido para verificarlas. No obstante, algunas de estas mínimas diferencias marcan distintos 

perfiles productivos, modos de ocupación del espacio y formas de relacionamiento entre las 

regiones fronterizas a lo largo del TUEFAU. 

 

Características climáticas y ecológicas generales 

Desde una perspectiva ambiental, el TUEFAU es situado por Graciela Evia y Eduardo Gudynas 

(2000) dentro de lo que denominan zona ecológica uruguayense, comprendida entre el Estado 

de Río Grande del Sur (Brasil), todo el territorio de la ROU y la Provincia de Entre Ríos. Este 

ambiente se compone de: 

(…) praderas subtropicales, topografía ondulada, clima subtropical húmedo, con 
precipitaciones superiores a los mil milímetros anuales, vegetación de pastizales diversificada, 
con otras comunidades asociadas como bosques, matorrales y bañados; un conjunto que en 
alguna medida se asemeja a una sabana (Evia y Gudynas, 2000:42) 

 

En TUEFAU presenta un alto grado de modificación humana, con predominancia de cultivos 

de cereales, hortofrutícolas, forrajeros y forestales. La práctica de la ganadería bovina y ovina 

también ha sido una de las actividades tradicionales (Medina, 2013). 

Desde el punto de vista climático, Hugo Tasi (2009) divide al sector occidental en dos zonas: 

1- Al norte (entre la costa correntina y la región de Salto Grande): “subtropical húmedo de 

llanura”; 2- Al centro y sur (entre Salto Grande y el delta del Paraná): “templado húmedo de 

llanura”. Tanto las precipitaciones como las temperaturas medias anuales aumentan de sur a 

norte. Las lluvias varían entre 1.100 y 1.400 mm; en tanto las temperaturas entre 17,5 y 19,0 º 

C (Figuras 11 y 12). En la zona subtropical húmeda del norte del TUEFAU, se registran las 

mayores cantidades de precipitaciones y temperaturas medias anuales. Estas condiciones 

climáticas han propiciado cultivos como el arroz, la caña de azúcar, los citrus y algunas 

variedades hortifrutícolas que requieren importantes cantidades de humedad y elevadas 

temperaturas. 
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Las condiciones climáticas y el perfil edafológico han dado lugar a una vegetación 

predominante de praderas, con gramíneas de más de 400 especies que brindan una cobertura 

anual. Esto ha posibilitado históricamente el desarrollo ganadero, que dio lugar a una actividad 

que se constituyó en uno de los motores económicos más importantes del TUEFAU (Campal, 

1969). También es importante la existencia de los montes naturales adyacentes a los cursos 

fluviales, los cuales han constituido una fuente importante de recursos y facilitado la instalación 

de centros poblados en sus proximidades. 

 
 

Figura 11. Temperaturas y precipitaciones medias anuales en el TUEFAU 

 
 
 

Fuente: elaboración propia en base a Tasi (2009) y Dirección de Meteorología del Uruguay 
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Figura 12. Áreas climáticas del EFAU 

Fuente: elaboración propia en base a Tasi (2009) y Dirección de Meteorología del Uruguay 

 
Perfil geomorfológico 

La acción sobre el terreno del denso entramado de cursos fluviales, dio lugar a un relieve con 

suaves ondulaciones (“penillanura” en la terminología geomorfológica uruguaya; “peniplanicie 

ondulada” en la argentina), de sutiles pendientes que definen amplios y aplanados valles 

(Chebataroff, 1969; Tasi, 2009). En el sector oriental esas ondulaciones (que en ningún caso 

sobrepasan los 100 metros), presentan pendientes más pronunciadas que en el sector occidental 

(Figura 13). En términos generales, este relieve predominante no ha sido un obstáculo para la 

conectividad física entre los lugares ni para el uso productivo (Chebataroff, 1975). 

Algunos de los sectores adyacentes a los ríos Uruguay y Paraná, y a sus respectivos afluentes, 

están conformados por las planicies de inundación de dichos ríos. Éstas han tenido enorme 

importancia a lo largo del tiempo porque han sido condicionantes para la ocupación del 

territorio. Las dificultades para sortear por tierra las planicies de inundación del delta del 

Paraná, camino a Buenos Aires, o la de los ríos uruguayos para comunicarse con Montevideo, 

estimuló por mucho tiempo (desde el siglo XVI hasta inicios del siglo XX), la navegación 
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fluvial. Por su parte, muchos núcleos poblados que se erigieron en el tramo fronterizo, tuvieron 

en sus inicios la precaución de evitar estas planicies (ubicándose en zonas de barrancas, como 

en el caso de Fray Bentos) o situarse a cierta distancia de ellas. No obstante, el crecimiento 

posterior de los núcleos urbanos extendió los asentamientos hasta algunas zonas de planicies 

de inundación, acarreando como consecuencias graves problemas a causa de inundaciones 

periódicas, particularmente en ciudades costeras del río Uruguay (Medina, 2013). 

Figura 13. Curvas de nivel en el TUEFAU 
 

Fuente: elaboración propia en base a IGN (Argentina) y SGM (Uruguay) 
 
 

Usos del suelo 

En el TUEFAU predominan suelos sobre terrenos sedimentarios, exceptuando el este del sector 

oriental donde aflora el basalto entre los departamentos de Artigas y Río Negro. Además de 

posibilitar la existencia de praderas, como ya se mencionó, al norte del tramo las características 

edáficas son propicias para las actividades arroceras, citrícolas y ganaderas extensivas; en tanto 

hacia el sur están asociados con agricultura (soja, cereales) y ganadería intensiva (bovinas, 

lechera). Exceptuando las actividades avícolas que se practican a escala 



128  

importante solamente en Concepción del Uruguay y el mayor desarrollo de la forestación en el 

sector oriental, el resto los rubros agropecuarios practicados son similares en ambos sectores 

fronterizos (Figura 14). 

 
 

Figura 14. Usos predominantes del suelo en el TUEFAU 

Fuente: elaboración propia en base a INTA (2008) y DIEA-Uruguay (2011) 

 
El río Uruguay como eje articulador 

La red fluvial del TUEFAU es sumamente densa. No obstante, solamente el río Uruguay y sus 

principales afluentes (el río Gualeguaychú en el sector occidental; y el Negro y San Salvador 

en el sector oriental), han sido utilizados de manera importante para la navegación comercial 

(Figura 15). 
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Figura 15. Principales ríos del TUEFAU 
 
 

Fuente: Elaboración propia 

 
Entre el norte del TUEFAU (desde donde desemboca el río Cuareim) y Punta Gorda (al sur de 

Nueva Palmira) en la confluencia con el Paraná, el río Uruguay recorre 500 km. Su ancho varía 

entre 650 metros a la altura de Salto y Concordia y 10.000 metros, al sur de la desembocadura 

del río Negro. Esto ha sido relevante en los perfiles de relacionamiento entre los distintos 

microsistemas urbanos binacionales. Salto y Concordia “se ven” por la escasa distancia que los 

separa. Algo similar sucede entre las ciudades de Monte Caseros y Bella Unión. En tanto más 

al sur, tanto en el MsUB de Concepción del Uruguay-Colón- Paysandú, como en el de 

Gualeguaychú-Fray Bentos-Mercedes, no solo el cauce del río se ensancha, sino que las 

ciudades no se localizan estrictamente una frente a otra a uno y otro lado del río, con lo cual el 

sentido de proximidad es más débil, e incide en una menor percepción de la “vecindad” de las 

sociedades locales fronterizas (Marsiglia y Centurión, 2011) 
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Figura 16. Distancias en línea recta entre las ciudades Monte Caeros-Bella Unión- Barra do Quaraí 

 
 
 
 
 
 
 

Figura 17. Distancia en línea recta entre las ciudades Concordia y Salto 
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Figura 18. Distancias en línea recta entre las ciudades Concepción del Uruguay-Colón-Paysandú 
 

 
 
 
 
 

Figura 19. Distancias en línea recta entre las ciudades Gualeguaychú-Fray Bentos-Mercedes 
 

Fuente (Imagen 1 a 4): Elaboración propia en base a Google Earth (2015) 
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La navegación por el río Uruguay jugó un papel importante en la estructuración del TUEFAU. 

Hasta mediados del siglo XX se desarrolló un importante sistema de transporte de pasajeros y 

cargas que conectó a los centros poblados fronterizos con Buenos Aires y Montevideo, a través 

de un sistema de puertos y embarcaderos existente a lo largo del tramo considerado (Ríos, 

2000). 

Este sistema de transporte fue perdiendo centralidad en favor del sistema ferroviario, primero, 

y carretero, posteriormente. No obstante, las sociedades locales del TUEFAU han reivindicado 

a través de distintas instancias paradiplomáticas, la reactivación de este sistema portuario (Actas 

de los Comités de Integración, 2011-201413; Actas de Comité Binacional Hidrovía del Río 

Uruguay, 2010-201414). Este tema será profundizado en los siguientes capítulos de la tesis. 

Actualmente, el río Uruguay sigue teniendo centralidad en la vida de las ciudades fronterizas 

del TUEFAU. Los puentes internacionales han articulado físicamente los sectores fronterizos 

desde la década de 1970, a la vez que promovieron expectativas de una integración a nivel de 

dichas fronteras. Al mismo tiempo se concretó la represa de Salto Grande como una fuente de 

energía renovable importante para ambos países, además de otros usos previstos que no se 

desarrollaron. El río Uruguay, además, provee de agua para el consumo humano de las 

localidades ribereñas y para riego, y es un recurso importante para el desarrollo turístico de 

muchas de ellas (Fray Bentos, Gualeguaychú, Colón, Concepción del Uruguay, Federación). 

En torno al río Uruguay y su importancia geoestratégica, se han generado la mayoría de las 

iniciativas de integración fronteriza, tal cual se analiza en gran parte de esta investigación. 

Acuíferos compartidos 

A las riquezas fluviales se suman las fuentes hídricas subterráneas contenidas en acuíferos 

localizados a diferentes profundidades en el TUEFAU (Figura 20). 

El más conocido de ellos, por su extensión e importancia, es el Sistema Acuífero Guaraní, que 

se extiende entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Particularmente en el TUEFAU, este 

acuífero es utilizado como recurso para la extracción de agua termal con fines turísticos. En los 

últimos veinte años, casi todas las ciudades importantes del TUEFAU han desarrollado 

 
 
 
 
 

13 Recuperadas el 12/08/2013 de: http://www.cefir.org.uy/ 
14 Recuperadas el 25/07/2014 de: comitebinacionalhidrovia.blogspot.com 

http://www.cefir.org.uy/
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complejos turísticos termales15 (Figura 21), que han aportado a la diversificación de las 

actividades económicas y el desarrollo local a nivel en estos dichos centros urbanos. 

Figura 20. Acuíferos compartidos en el TUEFAU 
 

 
Fuente: Programa Unesco/OEA ISARM Américas, 2007 

 
Además del Acuífero Guaraní, a diferentes profundidades y con diferentes condiciones 

geológicas, el TUEFAU comparte los acuíferos Litoral Cretácico y Salto-Salto Chico. El uso 

de estos acuíferos está vinculado, principalmente, a la extracción de agua para consumo humano 

y para riego. La posesión en común de estos recursos estratégicos, es un factor que obliga tanto 

a la Argentina como a la ROU a participar de una gestión compartida de estos acuíferos, y a las 

sociedades del TUEFAU a coordinar acciones para el mejor uso posible de los mismos (Fondo 

para el Medio Ambiente Mundial, 2014) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
15 El primer complejo fue el de Arapey, en el Departamento de Salto, inaugurado en el año 1945. 
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Figura 21. Localización de los centros termales en el TUEFAU 

Fuente: elaboración propia 

 
Parte III. Sistemas de objetos instalados 

En diferentes períodos históricos, la Argentina y la ROU fijaron en torno al TUEFAU una serie 

de obras de infraestructura, con la finalidad de: 1- facilitar las movilidades de personas y de 

mercadería (embarcaderos, puertos, vías férreas, rutas); 2- articular físicamente los territorios 

de ambos países; 3- producir energía hidroeléctrica. Algunas de estas obras fueron realizadas 

con propósitos nacionales, pero con impactos en el espacio fronterizo binacional (Por ejemplo, 

el Complejo de Salto Grande). Otras, fueron planificadas, ejecutadas y administradas en 

conjunto por los dos países (puentes internacionales, represa de Salto Grande). A estas obras 

hay que agregarle una red de lugares fronterizos, articulados entre sí conformando 

microsistemas urbanos binaciones de fuerte incidencia en las dinámicas de las distintas regiones 

del TUEFAU. 

Se analiza a continuación un conjunto de obras de infraestructura (objetos construidos en 

términos de Milton Santos, 1993), que han sido clave para aspectos funcionales del TUEFAU. 

Se trata de objetos que, si bien se instalaron sucesivamente a lo largo de los últimos 150 años y 

cumplen algún tipo de función en el presente, o aun estando poco activos, las 
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sociedades fronterizas reclaman de alguna manera su relanzamiento (por ejemplo, los puertos 

fluviales). Muchas de estas obras, sobre todo las relacionadas con el transporte, serán retomadas en 

diferentes capítulos -especialmente en el capítulo 4-, para abordar en profundidad sus roles de 

articulación espacial fronteriza en el período considerado por esta tesis. 

Finalmente se da cuenta de la red de lugares que ejercen un rol preponderante en las dinámicas 

territoriales del TUEFAU. 

 

Sistema portuario 

Los puertos fueron claves para la ocupación de las distintas regiones que componen el 

TUEFAU. La densa red fluvial existente, dificultaba hasta finales del siglo XIX el transporte 

terrestre, al mismo tiempo que alentaba el uso de la navegación como principal medio. En ese 

contexto fueron surgiendo los primeros embarcaderos, muchos de los cuales -sobre todo los que 

están localizados en las principales ciudades del TUEFAU-, se convirtieron en puertos de cierta 

relevancia (Fernández y Miranda, 1920). No obstante, dos embarcaderos -Monte Caseros y 

Bella Unión-, aún se utilizan como plataformas fluviales para el transporte de pasajeros. Por su 

parte, los puertos de Salto y Concordia, antiguos nodos de transporte multimodal de una amplia 

zona circundante, hoy sólo están operativos para el transporte vecinal de pasajeros. En tanto, el 

puerto de Gualeguaychú, importante hasta mediados del siglo XX, se transformó en un puerto 

deportivo (Rivas, 2014). 

Los puertos que mantienen cierta actividad, y que incluso se ha visto incrementada en la última 

década, son los de Concepción del Uruguay, Paysandú y Fray Bentos (Figura 22). El complejo 

portuario de Nueva Palmira, situado al sur del TUEFAU, ha sido siempre el puerto más activo 

e importante del río Uruguay por su ubicación, condiciones físicas y su equipamiento. 

A partir del año 2005, al influjo de las transformaciones productivas registradas en el TUEFAU, 

dichos puertos han mejorado sus condiciones, al tiempo que las sociedades locales (gobiernos, 

organizaciones no gubernamentales y paradiplomáticas) han reclamado con insistencia 

practicar el dragado y balizamiento del río Uruguay. Estos temas se verán en detalle en el 

capítulo 3, 4 y 5 de esta tesis. 
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Figura 22. Puertos comerciales y deportivos del TUEFAU 

Fuente: elaboración propia en base a páginas web oficiales de los municipios del sector occidental y de las 

intendencias departamentales del sector oriental 

 

Sistema ferroviario binacional 

El desarrollo del sistema ferroviario, iniciado en ambos sectores fronterizos a finales del siglo 

XIX, desembocó en el año 1982 en una unión binacional ferroviaria a través del puente de la 

represa de Salto Grande. Este sistema tuvo una gran importancia en sus inicios en la 

configuración del EFAU. Simultáneamente compitió y se complementó con el transporte fluvial 

(Figura 23). A partir de los años 2000 entró en una fase de declive, consecuente con el 

desmantelamiento que sufrieron los sistemas ferroviarios argentinos y uruguayos a partir de la 

década de 1990 (Benedetti, 2002; Administración Ferroviaria del Estado, 2014). La conexión 

ferroviaria materializada a través del puente de la represa de Salto Grande, jugó un rol 

importante en el comercio regional entre Paraguay, Argentina y Uruguay. Por ejemplo, hasta el 

año 2000 era frecuente el transporte de mercaderías provenientes de Paraguay atravesando 

territorio argentino e ingresando al Uruguay por Salto Grande. Desde ahí era conducida, 

siempre por ferrocarril, hasta el puerto de Fray Bentos para su salida a puertos de ultramar como 

Nueva Palmira o Montevideo (Administración Ferrocarriles del Estado, 2014). En el 
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año 2011 hubo un intento fallido de reinstalar un sistema de transporte de pasajeros entre la 

Argentina y la ROU a través de Salto Grande (Silva, 2013). En la actualidad no hay servicios 

ferroviarios de transporte de pasajes en el TUEFAU, y el de mercaderías tiende a decrecer, 

según se verá en el capítulo 5 de la tesis. Por tanto, este medio no forma parte de las alternativas 

de circulación fronteriza y transfronteriza. El proyecto fallido del Tren de los Pueblos Libres, 

que será analizado en el capítulo 5, dejó en evidencia el interés que las sociedades locales han 

mostrado por reinstalar esta posibilidad. 

Figura 23. Sistema ferroviario del TUEFAU 
 

 
Fuente: elaboración propia en base a SGM (Uruguay); IGN (Argentina) 

 

Rutas y puentes provinciales e internacionales 

El TUEFAU cuenta con un sistema vial que presenta un importante nivel de desarrollo. En el 

sector oriental, las rutas nacionales uruguayas (en adelante, RNU) 2 y 3, constituyen los ejes 

viales más importantes, que articulan a este espacio con el área metropolitana de Montevideo y 

su puerto. En tanto en el sector occidental, la ruta nacional argentina (RNA) 14, es no sólo 
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el principal corredor vial del TUEFAU, sino que a la vez es una parte importante del Eje Chile-

Buenos Aires-San Pablo, además de ser una arteria estratégica para el turismo regional. 

Por otra parte, desde finales de la década de 1960 y durante la década de 1970, el TUEFAU 

vivió un período de articulación física importante. A nivel de la Argentina, la Provincia de Entre 

Ríos se articuló físicamente con la Provincia de Santa Fe y Buenos Aires mediante el túnel 

subfluvial “Raúl Uranga – Carlos Sylvestre Begnis”, que unió a las ciudades de Paraná y Santa 

Fé), y el Complejo Zárate Brazo Largo, que conectó el sureste de Entre Ríos con el noreste de 

la Provincia de Buenos Aires a través del delta del río Paraná. En la década de 1970 se 

construyen tres puentes internacionales sobre el río Uruguay, uniendo físicamente a la 

Argentina y la ROU. Finalmente, en el año 2003, se concreta el puente entre Victoria y Rosario, 

lo cual permite una mejor conexión vial entre el TUEFAU y esta última e importante ciudad 

(Cuadro 11 y Figura 24). 

 
 

Cuadro 11. Puentes internacionales y rutas de acceso 
 

Puente 
 General San Martín General Artigas Salto Grande 

Paso Puerto Unzué-Fray Bentos Colón-Paysandú Concordia-Salto 
Año de 
inauguración 

1976 1975 1982 

Comisiones 
encargadas 

Comisión Técnica Mixta de 
los Puentes entre la 
Argentina y la ROU 
(COMPAU), 

Comisión Técnica Puente 
Paysandú Colón 
(COTEPAYCO) 

Comisión Técnica Mixta 
de Salto Grande 

Rutas acceso en 
la Argentina 

14-136 14-135 14-A015 

Distancia a 
Buenos Aires 

250 km 343 km 436 km 

Rutas de acceso 
en la ROU 

2 3 3 

Distancia a 
Montevideo 

312 km 367 km 501 km 

Fuente: reproducido de Benedetti (2012) 
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Figura 24. Obras binacionales, puentes interprovinciales y rutas principales en el TUEFAU 

Fuente: elaboración propia 

 
Complejo hidroeléctrico y vial de Salto Grande 

El complejo hidroeléctrico/vial/ferroviario de Salto Grande es una de las obras más 

importantes concretadas en todo el TUEFAU, junto a los otros dos puentes internacionales. No 

solamente articuló físicamente a Concordia y Salto16, sino que la central hidroeléctrica cubre 

en promedio el 7% de la energía consumida por la Argentina y el 53% de la demanda energética 

de la ROU (Salto Grande, 2015). No obstante, esta obra mantiene aún propósitos pendientes de 

concretar, a saber: aprovechamiento del agua para riego y la facilitación del transporte fluvial 

aguas arriba a través de la esclusa prevista en la represa17. Como se ha mencionado la 

interconexión ferroviaria se encuentra actualmente inutilizada. Al mismo 

 
 

 
16 Actualmente circulan en el entorno de 1.700.000 personas anualmente por el puente de la represa. 
17 El proyecto de navegación del río Uruguay prevé el funcionamiento de una esclusa de navegación. Se trata de 
una obra hidráulica que permitiría vencer pronunciados desniveles de agua, elevando o descendiendo los navíos, 
como un ascensor, accediendo a la navegación. El Complejo Hidroeléctrico de Salto Grande presenta una esclusa 
de navegación inconclusa pero el propósito es prolongar la navegabilidad del río Uruguay en 144 km aguas arriba 
de Concordia y Salto, trasponiendo la presa hasta Bella Unión (Uruguay) y Monte Caseros (Argentina) para 
embarcaciones de hasta 9 pies de calado. Actualmente, esta posibilidad está prácticamente descartada, en tanto ha 
cobrado mayor importancia el proyecto “Esclusas de San Antonio”, del cual haremos referencia en el capítulo 5. 
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tiempo, el proyecto no logró concretar acciones de desarrollo local/regional tal cual estaba 

previsto originalmente (González, 1986). 

Cuadro 12 . Microsistemas Urbanos Binacionales en el TUEFAU 
 

Microsistemas 
Urbanos Binacionales 

Características del 
microsistema 

Perfil económico- 
productivo 

Conectividad 
fronteriza 

Monte Casero-Bella 
Unión-Barra do Quaraí 
(Brasil) 

Microsistema urbano 
disperso. 
Los vínculos entre Monte 
Caseros y Bella Unión son 
limitados por la inexistencia 
de conexión vial. 
Bella Unión y Barra do 
Quaraí mantienen estrechas 
relaciones basadas en el 
comercio informal y los free 
shopp instalados en la 
primera de las ciudades 

Monte Caseros: producción 
forestal y citrícola. 
Bella Unión: producción de 
caña de azúcar y arroz. 
Barra do Quaraí: ganadería 
y producción de arroz 

Monte Caseros y Bella 
Unión se conectan por un 
servicio de lanchas. 
Bella Unión y Quaraí están 
conectadas por un puente 
internacional sobre el río 
Cuareim. 

Concordia- Salto Aglomeración fronteriza. 
 Es MsUB más con mayor 
concentración de 
población en todo el 
TUEFAU. Las 
movilidades pendulares 
son intensas. 

La generación de energía 
hidroeléctrica es la actividad 
más importante de la región. 
Salto y Concordia cuentan 
con producción citrícola. 
El turismo termal es una 
actividad relevante para 
ambas ciudades 

La conexión férrea está 
desactivada. 
Ómnibus larga distancia 
Buenos Aires-Concordia- 
Salto; Montevideo y 
Montevideo-Asunción. 
También existe un servicio 
diario de lanchas. 

Concepción del Uruguay- 
Colón-Paysandú 

Microsistema urbano 
disperso 
Hay un importante nivel de 
interacción entre Colón y 
Paysandú por razones del 
comercio informal y del 
turismo. Y entre Paysandú y 
Concepción del Uruguay por 
estudios universitarios. 

El turismo es una actividad 
importante para Colón y 
Paysandú. 
La actividad portuaria es 
relevante para Paysandú y 
Concepción del Uruguay. 
La producción avícola se 
destaca en Concepción del 
Uruguay. 

Las tres ciudades están 
conectadas por servicios de 
ómnibus. 
Además este MsUB está 
conectado por servicios 
internacionales de ómnibus 
con las ciudades de 
Montevideo, Buenos Aires y 
Asunción. 

Gualeguaychú-Fray 
Bentos-Mercedes 

Microsistema urbano 
disperso 
Las ciudades no están 
próximas entre sí. 
El conflicto por la instalación 
de Botnia generó importantes 
fracturas sociales entre 
Gualeguaychú/Fray Bentos- 
Mercedes. Estas últimas dos 
ciudades están estrechamente 
relacionadas. 

Gualeguaychú y Fray 
Bentos son importantes 
centros turísticos. Desde el 
punto de vista industrial, 
Gualeguaychú posee un 
parque importante y Fray 
Bentos la fábrica de UPM 
(Ex Botnia) 
Las actividades portuarias 
en Fray Bentos son 
relativamente importantes. 

Las tres ciudades están 
conectadas por servicios de 
ómnibus. 
Además este MsUB está 
conectado por servicios 
internacionales de ómnibus 
con las ciudades de 
Montevideo, Córdoba, 
Rosario y Buenos Aires. 

Nueva Palmira Ciudad sin vecindad 
fronteriza 
Función portuaria 

Es el puerto fluvial más 
importante del TUEFAU, 
por donde se canaliza una 
parte importante de la 
producción de la Hidrovía 
de los ríos Paraná- 
Paraguay/Uruguay. Segundo 
puerto uruguayo en volumen 
de carga luego de 
Montevideo. 

Actualmente tiene escasa 
conectividad vial 
transfronteriza. Hasta la 
década de 1990, recibía por 
ruta, la soja de Paraguay que 
ingresaba a Uruguay por 
Salto Grande vía ferrocarril. 

Fuente: elaboración propia en base a: Benedetti (2012), Ministerio de la Producción-Gobierno de Entre Ríos 
(2007), Salto Grande (2015); Achkar (2006); Administración de Ferrocarriles del Estado-Uruguay; CEPAL 

(2014); Silva, (2014). 
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Sistemas de lugares y territorios 

Las redes de ciudades que conforman los microsistemas urbanos binacionales articulados por 
los puentes internacionales, constituyen piezas claves en la organización del espacio fronterizo. 
La proximidad geográfica entre las localidades fronterizas y las fluctuantes condiciones 
cambiarias, estimulan el comercio regional fronterizo (generalmente informal) y el turismo, 
entre otras interacciones cotidianas (Cuadro 12). Entre las localidades más importantes del 
TUEFAU, juegan un rol importante en las dinámicas fronterizas las siguientes: 

 Monte Casero-Bella Unión-Barra do Quaraí (Brasil) 

 Concordia-Federación-Salto 

 Concepción del Uruguay-Colón-Paysandú 

 Gualeguaychú-Fray Bentos-Mercedes 

 Nueva Palmira 

Las relaciones amistosas que han predominado históricamente, a mediados de la década de 2000 

fueron alteradas por el conflicto generado por la instalación de Botnia, que si bien tuvo su 

epicentro en la región fronteriza de Gualeguaychú-Fray Bentos, repercutió en todo el TUEFAU, 

como se verá en diferentes partes de la tesis. 

Al mismo tiempo, este sistema de lugares interactúa con otras entidades subnacionales de mayor 

o menor escala, formando una red de territorios compleja (provincias, intendencias 

departamentales, municipios, juntas locales) y con diferentes grados de autonomía, que 

complejizan de algún modo los procesos de articulación fronteriza (Cuadro 13) 

Cuadro 13. Entidades subnacionales del TUEFAU 
 

 Argentina Sector occidental Uruguay Sector oriental 

Nivel nacional Estado 
Nacional 

República Argentina Estado nacional República Oriental del 
Uruguay 

Nivel subnacional Provincias Entre Ríos y Corrientes Intendencias 
departamentales 

Colonia, Soriano, Río 
Negro, Paysandú, Salto 
y Artigas 

Nivel Municipios Villa Paranacito, Juntas Colonia: Carmelo, 
subprovincial / Entrerrianos Gualeguaychú, Colonia locales/Municip Nueva Palmira y 
subdepartamental  Elías, Concepción del ios Conchillas. 

  Uruguay, Colón, San José,  Soriano: Dolores, V. 
  Ubajay, Nueva Escocia,  Soriano y Agraciada. 
  Puerto Yeruá, Estancia  Río Negro: Nuevo 
  Grande, Concordia, La  Berlín. 
  Criolla, Federación, Santa  Paysandú: Quebracho 
  Ana, Villa del Rosario,  Salto: V. Constitución, 
  Chajarí  Belén. 
 Municipios Mocoretá, Juan Pujol y  Artigas: Bella Unión. 
 Correntinos Monte Caseros   

Fuente: reproducido de Benedetti, 2012 
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Parte IV. Principales sistemas de acciones fronterizas 
En el TUEFAU, como en todo espacio geográfico, convergen e interactúan múltiples sistemas 

de acción conformando una experiencia simultánea de diferentes territorios o 

multiterritorialidad escalar. Es decir, que el TUEFAU está constituido por territorios-red, 

superpuestos y discontinuos y ya no, exclusivamente, por territorios zonas, que marcaron la 

clásica territorialidad estatal (Haesbaert, 2005). 

A continuación, se analiza la presencia de algunos de estos sistemas cuyos territorios de acción 

se solapan e interaccionan, y le dan un perfil propio al TEFAU en materia de relaciones y 

desarrollo de cooperación entre los dos sectores que lo integran. 

En esta parte, se presentarán aquellos sistemas relevantes en la configuración el TUEFAU, 

muchos de los cuales se considerarán con más detalles en los capítulos restantes, especialmente 

en el capítulo 3. 

 

Sistema de acciones político-administrativo 

Como se aprecia en el Cuadro 14, entre los sistemas de acciones, el vinculado a la gestión 

territorial político-administrativo se presenta con una mayor cantidad de componentes que el 

resto. Y en los hechos - considerando lo que se desprende de las fuentes de información 

recopiladas durante la investigación- este sistema de acciones evidencia una significativa 

incidencia en la configuración y dinámica del espacio fronterizo. Se trata de un sistema 

multiescalar que conforma territorios de acción a diferentes niveles, y con desigual poder de 

incidencia. Las agencias de control fronterizo, juegan un rol importante a la hora de determinar 

el grado de fluidez con que se desarrollan las movilidades. 

Como se verá, estas han sido objeto de cuestionamientos históricos por distintos actores locales 

vinculados a la frontera. Esta situación se evidenció tanto en las entrevistas recopiladas para 

esta tesis, como en los planteos que surgen de las sociedades locales en distintas instancias 

diplomáticas y paradiplomáticas (por ejemplo, Comité de Integración, Comité Binacional 

Hidrovía del Río Uruguay, Encuentros de Centros Comerciales). 

Otra característica de las instancias oficiales que operan en la frontera es su importante grado 

de descoordinación y el nivel de burocracia con que operan, situación que complejiza más aún 

las dificultades en materia de movilidades (especialmente las pendulares) (Entrevistas 14, 19 y 

20). 
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Cuadro 14. Sistemas de acciones fronterizos en el TUEFAU: funciones y componentes 
Sistemas de acción Funciones/cometidos/modos de 

incidencia en el TUEFAU 

Componentes/integrantes 

1- Sistemas de acción territorial 
político-administrativo 

1.1.Dispositivos y agencias 
especializadas en la gestión, atención y 
control de las fronteras 

-Pasos fronterizos y agencias de 
control fronterizo: aduaneras, 
migratorias, fitosanitarias, de 
seguridad/militares (Figura 25; 
Cuadro 15) 
-Organismos vinculados al 
transporte y a la infraestructura 
vial 
-Infraestructura y servicios 
portuarios 
-En el espacio fronterizo: 
consulados, cuarteles del ejército 

1.2.Gestión territorial interna -Gobiernos subnacionales: 
Provincial, departamentos, 
municipios, comunas (Sector 
occidental); intendencias 
departamentales, municipios, 
juntas locales (Sector oriental) 
(Cuadro 13) 

1.3. Acuerdos multilaterales de 
integración regional 

-MERCOSUR 
-UNASUR (IIRSA) 

1.4. Organismos binacionales de gestión 
de recursos compartidos 

-Comisión Administradora del Río 
Uruguay (CARU) 
-Comisión Técnico Mixta de Salto 
Grande (CTM) 

1.5. Instancias oficiales para la 
cooperación fronteriza 

-Comisión de Cooperación para el 
Desarrollo de Zonas de Frontera 
(CODEFRO) 

3- Organizaciones 
diplomáticas 

1. Consulados: Participan en las 
representaciones de su país en 
funciones administrativas, políticas, 
económicas, comerciales, turísticas, 
atención a sus ciudadanos en el país 
vecino. 

2. Comité de Integración 

Consulados uruguayos en el 
TUEFAU: Concordia, Colón, 
Gualeguaychú 
Consulados argentinos en el 
TUEFAU: Salto, Paysandú, Fray 
Bentos. 
Comités de Integración: Monte 
Caseros-Bella Unión; Concordia- 
Salto; Colón-Paysandú 

2- Organizaciones 
paradiplomáticas 

Promueven intereses propios del 
espacio fronterizo ante los gobiernos 
nacionales 

-Encuentros de Centros 
Comerciales del Río Uruguay 
-Comité Binacional Hidrovía del 
Río Uruguay 

3-Cadenas productivo- 
empresariales 

Vinculadas a los sectores agropecuario, 
agroindustrial y turismo 

-Cadena forestal 
-Cadena sojera 
-Cadena arrocera 
-Cadena frigorífica 
-Cadena avícola 
-Cadena turística 

Fuente: Elaboración propia en base entrevistas realizadas y actas de los Comités de Frontera, del Comité 
Binacional Hidrovía del Río Uruguay y de los Encuentros Internacionales de Centros Comerciales 

 
Por otra parte, y con el fin de controlar territorialmente el sector occidental, el Estado argentino 

estableció en 1970 las “Zonas de Frontera para el Desarrollo”, definidas como parte de una 

política fronteriza más activa, implementada por los regímenes militares. Consistió en 
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radicar pobladores, mejorar infraestructura, explotar recursos naturales y asegurar la integración 

de la zona de frontera al resto del país. Ese mismo año se establecieron las “Áreas de Frontera”, 

dentro de las anteriores, con el argumento de intervenir ante situaciones y características 

especiales que requieren la promoción prioritaria de su desarrollo. En 1970 se delimitaron nueve 

y otras dos en 1972. En 1994 se crearon las “Zonas de seguridad y de frontera” (Figura 25) 

(Benedetti y Bustinza, 2016:4). Por su parte, la ROU no creó este tipo de zonas vinculadas a la 

seguridad y desarrollo de la frontera. 

 
Figura 25. Despliegue militar en el EFAU 

 

Fuente: elaboración propia en base a sitios web del Ejército uruguayo y del Gendarmería argentina18 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

18 Ejército uruguayo: recuperado el 16/08/2016 de: 
http://www2.ejercito.mil.uy/noticia.php?idA=1223yidC=40yidSc=43. Gendarmería argentina: recuperado el 
20/08/2016 de: http://www.gendarmeria.gob.ar/pasos-fronterizos/entre-rios.html y 
http://www.gendarmeria.gob.ar/guia-telefonica/escuadrones.html 

http://www2.ejercito.mil.uy/noticia.php?idA=1223yidC%3D40yidSc%3D43
http://www2.ejercito.mil.uy/noticia.php?idA=1223yidC%3D40yidSc%3D43
http://www.gendarmeria.gob.ar/pasos-fronterizos/entre-rios.html
http://www.gendarmeria.gob.ar/guia-telefonica/escuadrones.html
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Organizaciones diplomáticas 

Las organizaciones diplomáticas con más incidencia en el TUEFAU son los consulados y los 

comités de frontera/integración. Respecto a los últimos nos referiremos con más detalles en el 

capítulo siguiente. 

Ambos países han instalado oficinas consulares en las principales ciudades del TUEFAU 

(Figura 26). Estas representaciones diplomáticas cumplen un importante papel en el espacio 

fronterizo. Entre otras actividades, realizan: 

 la asistencia a sus ciudadanos en el país vecino 

 la tramitación de documentos varios (de identidad, pasaportes y visas para quienes quieran 

visitar el país del consulado) 

 la difusión y la promoción de los intereses económicos y comerciales de su país, así como 

los valores, costumbres e idiosincrasia de la sociedad. Generalmente, además, suelen ser 

partícipes de actividades de diversa índole tales como las culturales, deportivas, económicas 

y comerciales en el país de localización del consulado. 

 el involucramiento con los asuntos generales del espacio fronterizo. 

 
En este último aspecto, los consulados participan en las instancias vinculadas a la integración 

fronteriza como los comités de integración y el Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay 

(Diario El Pueblo, 2012). 

A modo de ejemplo, el consulado argentino en Salto es el más antiguo. Se radicó en esta ciudad 

en el año 1857. Este consulado, entre otras actividades, ha participado en eventos académicos 

vinculados a la integración fronteriza, y ha jugado un rol importante en la promoción de las 

relaciones a nivel de la frontera (Silva, 2014). 

En Paysandú, además de otras acciones, el consulado argentino promovió en el año 2014 la 

creación de una red de instituciones de educación superior del TUEFAU. En tanto, el consulado 

uruguayo en Gualeguaychú, en el contexto conflictivo que reina desde el año 2005, ha tenido 

una labor compleja, que no le ha permitido avanzar en temas de integración. Todo lo contrario, 

la resistencia y la desconfianza del pueblo de Gualeguaychú hacia el consulado uruguayo ha 

sido una constante (Diario MaximaOnline, 2016). 

Independientemente de detalles, además de sus funciones administrativas, los consulados son 

las instancias diplomáticas con presencia física en el TUEFAU, que participan en la vida social 

de las comunidades de su jurisdicción, al tiempo que son un canal de información para 
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sus respectivas cancillerías. Si bien no tienen potestades resolutivas, actúan como dinamizadores 

de la integración y tienen un alto grado de involucramiento en las cuestiones sociales en sus 

jurisdicciones, al tiempo que son observadores privilegiados del devenir fronterizo. En esta tesis no 

se tratará el rol de los consulados de manera separada, sino que su labor es considerada como parte 

de las instancias de coordinación fronteriza diplomática que han realizado los comités de 

frontera/integración. De hecho, los cónsules de las ciudades sedes donde se han reunido los comités, 

han jugado un rol importante en el desarrollo de estas instancias. 

Figura 26. Consulados argentinos y uruguayos en el EFAU 

Fuente: elaboración propia en base a los sitios webs de las ministerios de relaciones exteriores de la Argentina y 
de la ROU 

 

Organizaciones paradiplomáticas 

Las diferentes instancias paradiplomáticas instauradas en torno al TUEFAU, son sistemas de 

acción que paulatinamente han ido cobrando importancia en los últimos años (particularmente 

en la última década). Hay dos factores, al menos, que alentaron el surgimiento de esas 

instancias. En primer término, los escasos resultados en materia de desarrollo de cooperación 

fronteriza a partir de las acciones de los estados nacionales. En segundo término, el conflicto 
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por la instalación de la empresa Botnia motivó a ciertas organizaciones locales a buscar nuevos 

caminos de entendimiento a nivel fronterizo, ante el deterioro de las relaciones diplomáticas 

entre la Argentina y la ROU. En la tesis se recuperan para ser analizadas en el capítulo 3 como 

instancias paradiplomáticas al Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay y a los Encuentros 

Internacionales de Centros Comerciales del Río Uruguay. Se menciona, además -pero no se 

analiza por estar en ciernes-, a la Red de Educación Superior del Río Uruguay, que reúne a 

universidades y centros terciarios del TUEFAU. 

 
Figura 27. Pasos fronterizos en el EFAU 
 

 
Fuente: Benedetti, 2014 
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Cuadro 15. Organismos ocupados del control de la frontera en la Argentina y la ROU (Año 2014) 
Tipo de control Argentina ROU 

Administración general 
de fronteras 

Ministerio del Interior, Obras Públicas y 
Vivienda. Dirección de Asuntos Técnicos 
de Fronteras Ministerio de Relaciones 
Exteriores y Culto, Dirección de Límites y 
fronteras 

Ministerio de Defensa Nacional, Dirección 
Nacional de Paso de Frontera 
Ministerio de Relaciones Exteriores, Dirección 
de Asuntos Limítrofes 

Seguridad Ministerio de Seguridad, Gendarmería 
Nacional Argentina (pasos terrestres) y 
Prefectura Nacional Argentina (pasos 
fluviales). 

Ministerio de Defensa Nacional, Prefectura 
Nacional Naval 

Aduana Ministerio de Economía, Administración 
Federal de Ingresos Públicos, Dirección 
General de Aduana 

Ministerio de Economía y Finanzas, Dirección 
Nacional de Aduanas 

Migratorio Ministerio del Interior, Dirección Nacional 
de Migración 

Ministerio del Interior, Dirección Nacional de 
Migraciones 

Fitosanitaria Ministerio de Agricultura, Servicio 
Nacional de Sanidad Agropecuaria - 
SENASA 

Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca, 
Dirección general de Servicios Agrícolas y 
Dirección General de Servicios Ganaderos 

Relaciones Exteriores Ministerio de Relaciones Exteriores, 
Consulado de la Argentina en Fray Bentos, 
en Paysandú y en Salto 

Ministerio de Relaciones Exteriores, Consulado 
del Uruguay en Gualeguaychú, en Colón y en 
Concordia 

Infraestructura vial Ministerio de Planificación, Dirección 
Nacional de Vialidad 

Ministerio de Transporte y Obras Públicas, 
Dirección Nacional de Vialidad 

Transporte terrestre Ministerio del Interior y Transporte, 
Secretaría de Transporte. 

Ministerio de Transporte y obras Públicas, 
Dirección Nacional de Transporte 

Infraestructura y 
servicios portuaria 

Secretaría de Transporte, Subsecretaría de 
Puertos y Vías Navegables, Administración 
Nacional de Puertos, Puerto Buenos Aires 

Ministerio de Transporte y Obras Públicas, 
Dirección Nacional de Hidrografía, 
Administración Nacional de Puertos 

Fuente: Reproducido de Benedetti (2012) 

 
Cadenas productivo-empresariales 

Una serie de actividades productivas y económicas generan en el espacio fronterizo sistemas 

de acciones organizados principalmente en cadenas productivas con ciertas relaciones 

binacionales. Algunas tienen más relevancia a nivel de un sector fronterizo (cadena avícola en 

Entre Ríos), en tanto otras son propias del TUEFAU en su conjunto e interactúan de alguna 

manera (cadenas de soja, forestal, turismo, industrias alimenticias, metalmecánica 

hortifrutícolas, frigoríficas) (INTI-LATU, 2014). 

Actividades como la plantación de soja y la producción forestal han sido responsables de 

importantes y recientes transformaciones económicas, sociales y territoriales. Al mismo tiempo, 

también han sido fuente de tensiones fronterizas. 

Una forma frecuente de relacionamiento entre los sistemas productivos a una y otra margen del 

TUEFAU, fueron los intercambios de conocimientos y experiencias en la producción y en la 

gestión (Ruffier, 2005; INTI-LATU, 2014). 

Consideraciones finales sobre la configuración del TUEFAU 
Tanto el perfil social, considerado a partir de los indicadores analizados, como las 

características geográficas y los respectivos sistemas económico-productivos, revelan, por un 

lado, ciertas continuidades y, por otro, mínimos contrastes entre ambos sectores fronterizos del 

TUEFAU, que dan lugar a una formación socioespacial que se manifiesta como relativamente 
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desarrollada y simétrica en cuanto a sus componentes sociales y físicos. 

Desde el punto de vista geofísico y económico, el río Uruguay ha sido un elemento clave en 

distintas épocas, y lo es inclusive hasta el presente. Fue la vía a través de la cual se pobló y 

estructuró el tramo fronterizo sobre la base de la navegación fluvial (Luzuriaga, 2010). Una vez 

entrada en decadencia esta modalidad de transporte por el desarrollo de los ferrocarriles y de 

las carreteras, la Argentina y la ROU construyeron tres puentes internacionales en la década de 

1970 para conectar sendos sistemas carreteros existentes en ambos sectores fronterizos. Si bien 

esto, en primera instancia, facilitó las movilidades fronterizas y transfronterizas, trajo como 

consecuencia la instalación de varias agencias de control fronterizo que, de acuerdo a las 

visiones locales recogidas en las entrevistas realizadas para esta tesis, establecieron cierta 

rigidez para el tránsito fronterizo, vigente hasta el presente. También se aprovecharon los 

“saltos del río” para construir la represa de Salto Grande, de importancia estratégica para ambos 

países. 

Todas estas condiciones, sumadas a las intenciones de integración supranacional a nivel del sur 

sudamericano, generaron en el entorno del año 1990 altas expectativas sobre la posibilidad de 

desarrollo de la cooperación fronteriza. Esto no sólo que no se concretó como estaba previsto, 

sino que además las respectivas crisis económicas que vivieron la Argentina y la ROU entre los 

años 2001 y 2002, y el conflicto por la instalación de Botnia a partir del año 2005, quitaron 

temporalmente de la agenda oficial las intenciones de desarrollo de la cooperación fronteriza. 

El espacio fronterizo, además, vivió importantes transformaciones económico-productivas, que 

no se tradujeron en un incremento de las relaciones económicas a nivel de la frontera, sino que, 

por el contrario, algunas actividades productivas condujeron a tensiones fronterizas. 

En ese contexto, actores de las sociedades locales del TUEFAU, a partir del año 2008 inician 

instancias alternativas a las oficiales a través de la paradiplomacia. 

En los capítulos restantes se retoman, con diferentes énfasis, algunos componentes de este 

conjunto de condiciones, objetos y sistemas de acción para determinar en qué medida la 

asociación de estos alienta o no una configuración espacial proclive al desarrollo de relaciones 

de cooperación fronteriza. 

En el siguiente capítulo se analizan los intentos diplomáticos y paradiplomáticos que, entre los 

años 1991 y 2014, la Argentina y la ROU llevaron adelante en procura de profundizar la 

cohesión política y las relaciones generales en el TUEFAU (Haesbaert, 2005).
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CAPÍTULO 3- DIPLOMACIA Y 

PARADIPLOMACIA EN EL EFAU (1991-2014) 
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Presentación del capítulo 
En el TUEFAU existen diferentes acciones impulsadas por una pluralidad de agentes, que 

permitieron la creación de documentos y entidades de diversa índole que involucran a la 

Argentina y la ROU, como totalidad o a algunas de sus partes. Ejemplo de ello son los Comités 

de Fronteras/Integración, el Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay, los Encuentros 

Internacionales de Centros Comerciales del Río Uruguay, entre otros. El propósito de este 

capítulo es analizar y comprar estas diferentes acciones. 

El período en el que se concentrará el análisis es entre 1991 y 2014. El primer año coincide con 

la firma del acuerdo del MERCOSUR y con el inicio de un proceso de transformaciones 

productivas que se registró en el TUEFAU, motorizado por la forestación y la agricultura sojera, 

principalmente. No obstante que esta sea la escala espaciotemporal central para el análisis de 

este capítulo, se tratarán algunos antecedentes previos al período mencionado, especialmente 

las acciones bilaterales llevadas adelante por ambos países entre los años 1960 y 1990, que se 

relacionaron con aspectos fronterizos de una u otra forma. Por su parte, la unidad 

espaciotemporal que se considera en términos generales es el EFAU, entendido como el eje 

fluvial-marítimo de los ríos Uruguay-del Plata (en adelante, solo eje fluvial), compartido por 

los dos países (Figura 28). Sin embargo, la mayor parte del análisis tiene que ver con los 

procesos que han incidido en la evolución de la configuración de las relaciones fronterizas, 

especialmente en el TUEFAU. Así, en este capítulo se consideran dos períodos: 1- entre los 

años 1960-1990; 2- entre los años 1991-2014. 

El período 1960-1990 se relaciona con el acuerdo de límites del río Uruguay, con la 

construcción de los puentes y la represa binacional y la firma de los primeros acuerdos de 

integración fronteriza. En este lapso se reconocerán tres momentos a) 1960-1969, etapa en la 

cual los países avanzan con la firma de acuerdos de límites del río Uruguay y sobre la 

articulación física y energética; b) 1970-1984, en donde se concretan las obras de articulación 

física, acuerdos económicos y sobre la gestión de la energía hidroeléctrica; c) 1985-1990 

momento en el cual se intenta el fomento del desarrollo fronterizo a partir de acuerdos 

bilaterales. 

Por otra parte, en el período 1991-2014 se analizarán las principales acciones diplomáticas y 

paradiplomáticas de integración que se desarrollaron en un contexto signado sucesivamente por 

la firma del acuerdo del MERCOSUR, inicios de cambios de matriz productiva, crisis 

económica y relaciones fronterizas tensas. Este período se divide en tres momentos a) 1991- 
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2002, en donde el acuerdo del MERCOSUR se visualizó como una significativa oportunidad 

para concretar las intenciones de integración fronteriza manifiestas en las dos décadas 

anteriores; b) 2003-2010, etapa de graves dificultades signada por las sendas crisis económicas 

sufridas por la Argentina y la ROU, el posterior conflicto por Botnia y el surgimiento de 

acciones paradiplomáticas como alternativas a las dañadas relaciones entre los gobiernos; c) 

2011-2014, relanzamiento de las relaciones diplomáticas y reinstalación de los Comités de 

Fronteras, renombrados como de “Integración”. 

La perspectiva teórica con que se aborda este análisis toma aspectos de la nueva geografía 

política. A diferencia de la geografía política clásica, cuyas referencias espaciales privilegiadas 

eran los estados nacionales, los enfoques actuales manifiestan un interés creciente por una 

geografía política regional con una concepción diferente, más democrática (participativa) y 

local, del espacio (Benko, 1998). La vertiente que podemos llamar geografía política regional, 

se ha ocupado de conectar lo particular con lo general a través de la interrelación multiescalar, 

traducida en los principios de subsidiariedad y cooperación. Ha puesto foco en el estudio de un 

nuevo modelo de gobierno multinivel en el que la arquitectura institucional tradicional ha dado 

paso a unos nuevos sistemas de gobierno de escalas múltiples. A la vez ha prestado interés a 

nuevas formas de gobernanza en la que los gobiernos locales tratan de involucrar a los diferentes 

actores locales, dando lugar a relaciones de participación y colaboración multiactoral, pública- 

privada- organizaciones de la sociedad civil. 

De esta manera, para este capítulo se proponen tres objetivos. El primero es identificar y 

sistematizar las tentativas diplomáticas (relaciones exteriores de los estados nacionales) y 

paradiplomáticas (relaciones exteriores de las entidades subnacionales –intermedias y locales, 

muchas veces con la concurrencia de empresas y organizaciones de la sociedad) promovidas 

desde la Argentina y desde la ROU entre las décadas de 1960 y 2014, pero con especial atención 

a lo sucedido entre los años 1991 y 2014, para las relaciones con el vecino. El segundo objetivo 

es analizar las propuestas (plano propositivo) elaboradas en los documentos emanados de esas 

tentativas (acuerdos, declaraciones, actas constitutivas, etc.) referidas a las relaciones entre la 

Argentina y la ROU. Finalmente, el tercer objetivo es examinar los logros (grosso modo) de 

esos documentos y entidades en la prosecución de la integración bilateral. Las fuentes 

consultadas, que se presentan en los Cuadros 16 y 17, fueron relevadas entre los diferentes 

organismos con presencia activa en el EFAU desde la década de 1960 a la de 2014. Las 

consideraciones que se realizarán aquí, también surgen de haber participado 
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personalmente en foros institucionales, de realizar observaciones in situ y de haber entablado 

entrevistas (formales e informales) con diferentes actores clave de la zona. 

El capítulo se divide en dos partes. La primera parte, realiza un apretado recorrido histórico, a 

partir de la consideración de la periodización mencionada (1960-1990/1991-2014), basada en 

la sucesión de eventos que jalonaron el proceso de construcción de este espacio fronterizo, 

algunos de los cuales propiciaron la fractura (fragmentación), mientras que otros la costura 

(cohesión)19. En la segunda parte se organiza y analiza este cúmulo de acciones, a partir de la 

propuesta de una tipología. 

Parte I. Fronterización, articulación física y cooperación en el 
TUEFAU 

A mediados del siglo XX, los países del sur de Sudamérica, entre los cuales no estuvieron ajenos 

la Argentina y la ROU, iniciaron un proceso de fronterización. Los estados centrales fueron 

estableciendo cerca del límite internacional un conjunto de objetos y acciones para controlar la 

accesibilidad del/al territorio nacional. Entre ellos, distritos, pasos y puestos fronterizos se 

fueron estableciendo a tales fines. En el caso del TUEFAU, estos tuvieron un importante 

desarrollo a partir la construcción de las obras de articulación física como lo fueron de los 

puentes internacionales, incluyendo el del complejo de Salto Grande. Como se analizará, 

fronterización, articulación física e intentos de desarrollo de la cooperación fronteriza son 

procesos que convivirán en forma dialógica en el TUEFAU desde la década de 1960. 

En esta parte se realizará una reconstrucción de un proceso que implicó la formalización de los 

límites y algunas acciones de fronterización, que en buena medida estuvieron ligadas a las obras 

binacionales de articulación física que se realizaron en el río Uruguay. Al mismo tiempo, y 

también como antecedentes previos al año 1991, se recuperan y analizan las primeras tentativas 

de cooperación promovidas oficialmente entre los años 1985 y 1990. 

 
 
 
 
 
 
 

 
19 Los términos “fracturas” y “costuras” son tomados de González Vallvé (1994). En esta tesis, el primero de los 
términos es considerado equivalente a fragmentación, es decir, a todas aquellas acciones que tienen a desarticular 
continuidades espaciales o a disminuir los niveles de cohesión socioeconómica a nivel del espacio fronterizo. En 
tanto que el segundo: “costura”, se asimila a las nociones de cohesión, articulación espacial, cooperación 
fronteriza, utilizadas en esta tesis. 
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Período 1960-1990: acuerdos nacionales, obras binacionales y cooperación 
fronteriza 

La escisión de la otrora Banda Oriental de las Provincias Unidas del Río del Plata, no generó 

hasta mucho tiempo después una clara fractura en lo que hoy es el EFAU. Esto ha sido visible 

especialmente a escala intermedia y local. A inicios del siglo XX, las sociedades asentadas 

particularmente en el TUEFAU, aún se mantenían en una especie de estado de integración de 

hecho (Boretto, 2000). Ejemplo de ello fue el funcionamiento del sistema de trasporte fluvial 

de personas y mercaderías que vinculaba puertos, atracaderos y núcleos poblados de ambas 

orillas, sin discriminar nacionalidades. Saladeros, caleras, frigoríficos, entre otros 

emprendimientos, formaban parte de un sistema productivo transfronterizo en el entorno del río 

Uruguay. Desde los puertos de Salto y Concordia, que operaban en forma integrada, salían y 

llegaban mercaderías y personas hacia y desde Buenos Aires y Montevideo (Fernández y 

Miranda, 1920). También la región del Salto Grande era un nodo de trasbordo de productos y 

personas que iban o venían desde los territorios misioneros del norte y desde el suroeste de lo 

que hoy es Brasil (Medina, 2013). Todos estos elementos socioeconómicos daban lugar a un 

importante nivel de cohesión regional al TUEFAU. Ese estado de situación fue cambiando 

cuando las capitales nacionales reorientaron los flujos de producción y pasajeros hacia sus 

respectivos puertos. La construcción de vías férreas, carreteras y puentes que conectaron con 

Montevideo -en el caso de la ROU-, y con Buenos Aires en el territorio argentino, junto a 

medidas de los estados nacionales tendientes a obstaculizar la navegación de cabotaje 

binacional, terminaron por desarticular una región funcional, que prácticamente había 

desconocido la existencia del límite entre los países hasta las primeras décadas del siglo XX. 

A continuación, se analizará un primer momento entre los años 1960-1969, en el cual se firman 

los acuerdos del tratado de límites en el río Uruguay como los que darán lugar a las futuras 

obras binacionales de infraestructura. 

 

Delimitación y acuerdos de articulación física y energética (1960-1969). 

La década de 1960 significó un momento de inflexión, cuando se concretaron acuerdos 

bilaterales importantes, a partir de los cuales derivaron tres obras binacionales que se 

culminaron en el decenio siguiente: dos puentes carreteros y una represa/puente. 

Estas obras se proyectaron en un momento en que el desarrollismo prevalecía como teoría 

económica en el río de la Plata. Si bien los acuerdos binacionales para la construcción de la 

represa de Salto Grande datan de la década de 1940, fue en la década de 1960 cuando 
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estuvieron dadas las condiciones entre los países para que se pudiera llevar a cabo. La Argentina 

y la ROU debieron superar un difícil momento diplomático coincidente con los períodos 

presidenciales de Juan Perón, entre 1947 y 1955, llegando a romper relaciones diplomáticas 

entre los años 1952 y 1955 (Figallo, 2001). El Tratado de Límites del Río Uruguay, suscripto 

entre esos dos países, el 7 de abril de 1961, es un acto que pone en evidencia los deseos de 

ambas partes por laudar un tema pendiente, y que una vez resuelto generó el marco propicio 

para avanzar en los acuerdos que a la postre darán lugar a las obras binacionales mencionadas. 

El 23 de noviembre de 1960 se creó la Comisión Técnico-Mixta del Puente Argentina Uruguay 

(COMPAU), quedando formalmente constituida un año después, con el fin de realizar los 

estudios técnicos para elaborar un proyecto de construcción y determinar el emplazamiento de 

un primer puente que articulara físicamente ambos países a través del río Uruguay. En 1967 se 

firmó el convenio para la construcción de un puente entre Puerto Unzué- Gualeguaychú 

(Argentina) y Fray Bentos (Uruguay). En 1966 se había constituido la Comisión Técnica 

Paysandú-Colón (COTEPAYCO), para la construcción de otro puente (Castro, 1998). Fue por 

entonces cuando finalmente ambos países asumieron la decisión de construir el Complejo 

Hidroeléctrico de Salto Grande. En 1958 se había aprobado por parte de la ROU el convenio 

suscripto con la Argentina en el año 1946, para “el aprovechamiento de los rápidos del río 

Uruguay en la zona de Salto Grande”. Pero no fue hasta la firma de la Declaración Conjunta 

Tripartita de fecha 23 de setiembre de 1960 (junto a Brasil, quien manifestó su acuerdo a la 

obra como parte de los países que integran la cuenca del río Uruguay), que se avanzó en forma 

acelerada hacia el inicio de la obra del complejo hidroeléctrico de Salto Grande, que incluyó un 

puente carretero y el único tramo de vía férrea que unió a los dos países, ubicado al norte de las 

ciudades de Concordia y Salto. 

 

Articulación física, acuerdos económicos y gestión hidroeléctrica (1970-1984) 

Entre los inicios de la década de 1970 y mediados de la siguiente, tal vez como en ningún 

momento previo o posterior, confluyeron en el EFAU intereses locales y nacionales, que 

cobraron cuerpo en la realización de las obras binacionales. Tanto en Salto y Concordia, como 

en Paysandú y Colón, se formaron comités locales: pro-represa, en el primer caso, y pro- puente, 

en el segundo (Palermo, 1975). Los dos puentes y el complejo hidroeléctrico/vial/ferroviario se 

erigieron en menos de una década, al impulso de las sociedades locales situadas en el TUEFAU 

y, obviamente, de los propios estados nacionales. 
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En setiembre de 1970 se adjudicó la obra de construcción del Puente Paysandú-Colón a un 

consorcio argentino-uruguayo. La obra vial fue inaugurada el 10 de diciembre de 1975 y se la 

denominó General Artigas. En agosto de 1972 se suscribió el contrato con el Consorcio Puente 

Internacional (COPUI), para la construcción del puente Fray Bentos-Puerto Unzué, que se 

inauguró con el nombre de General San Martín el 16 de setiembre de 1976 (Castro, 1998). El 

1° de abril de 1974 comenzó la construcción de la obra hidroeléctrica. En los primeros meses 

de 1979 se inició la formación del gran lago y comenzó a producir energía la primera turbina. 

El 25 de agosto de 1982 se inauguró el puente internacional vial/ferroviario sobre la represa. El 

27 de mayo de 1983 se puso en funcionamiento el último hidrogenerador y, de esta manera, 

quedó oficialmente inaugurada la Represa Hidroeléctrica Salto Grande (Comisión Técnico 

Mixta de Salto Grande, 2013). 

De manera simultánea a la instalación de estas obras, se firmaron acuerdos limítrofes, de gestión 

de recursos compartidos y de cooperación entre la Argentina y la ROU. En 1974, se firmaron 

el Convenio Argentino Uruguayo de Cooperación Económica (CAUCE) y el Acuerdo de 

Interconexión Energética. En ese año también los países ratificadon el Tratado de Límites del 

Río de la Plata y su Frente Marítimo, que había sido suscripto el anterior y, además, se firmó el 

Estatuto de la Comisión Administradora del Río de la Plata. También, se concretaron acuerdos 

referidos a la aplicación recíproca de regímenes de la seguridad social (1973), sobre 

cooperación cultural (1975), de cooperación científica y tecnológica (1977) y facilitación del 

turismo (1980) (BID-CEPAL, 1991). Finalmente, se crearon instrumentos jurídicos e 

institucionales para la gestión del río Uruguay. Para ello se suscribió el Estatuto del Río 

Uruguay (1975), y se creó la Comisión Administradora del Río Uruguay (CARU), como entidad 

responsable del manejo y monitoreo del río (1978) (Comisión Administradora del Río Uruguay, 

2007). 

Paradójicamente, cabe destacar que en forma simultánea al inicio del funcionamiento de los 

puentes y de la represa, así como de la puesta en vigor del Estatuto del Río Uruguay y la gestión 

de la CARU, este espacio binacional vivió un fuerte proceso de fronterización con el 

establecimiento de distritos, pasos y controles fronterizos a cargo de distintas agencias estatales 

de ambos países, como por ejemplo aduana, migraciones, gendarmería, entidades de control 

sanitario, entre otras. Esto significó la fuerte presencia estatal y un esfuerzo importante por 

controlar la frontera, canalizar el tránsito por los pasos oficiales y, a la vez, generar mayores 

trabas a la fluidez del tránsito vecinal. Se instauraron, de esta manera, obstáculos burocráticos 

para desalentar las estrechas relaciones de hecho que habían 
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mantenido las sociedades locales de esta díada fronteriza desde el siglo XIX y parte del XX, 

imponiéndose las fronteras con el fin de mantener a resguardo las respectivas soberanías 

nacionales y sus mercados (Gatto, 1991). Tanto los Acuerdos de Colonia celebrados a mediados 

de la década de 1980, como las reuniones de seguimiento del mismo, daban cuenta de esta 

problemática y la necesidad de ser abordada (CEPAL, 1988: 137). También la Comisión de 

Cooperación para el Desarrollo de Zonas de Frontera (CODEFRO), entendió esto como una 

situación que entorpecía las movilidades cotidianas de las ciudades del TUEFAU, llegando a 

proponer, entre otros mecanismos de “facilitación y desregulación de los pasos de fronteras…la 

necesidad de establecer un control único de fronteras…y el establecimiento y funcionamiento 

de la Tarjeta de Tránsito Vecinal Fronterizo” (CODEFRO- Acta 1, 1995:2) 

En definitiva, al tiempo que la articulación física posibilitaba el desarrollo de la cohesión 

regional a nivel del TUEFAU, paradójicamente, la simultánea instauración de agencias estatales 

de control fronterizo, en la práctica se constituyó en un obstáculo importante para desarrollo de 

las relaciones y la cooperación en la frontera del río Uruguay. 

 

Acuerdos bilaterales de cooperación fronteriza (1985-1990) 

El presidente argentino Ricardo Alfonsín asumió la primera presidencia democrática post 

dictadura, el 10 de diciembre de 1983; en tanto, Julio María Sanguinetti realizó lo propio en el 

Uruguay el 1 de marzo de 1985. La restauración democrática en ambos países, dio paso a un 

impulso importante para el desarrollo de las relaciones bilaterales y, especialmente, a la 

intención de asumir al TUEFAU como ámbito susceptible para la cooperación y el desarrollo. 

En ese marco se creó en el año 1987, la Comisión de Cooperación para el Desarrollo de Zonas 

de Frontera (CODEFRO), instancia que tradujo las intenciones expresadas por la Argentina y 

la ROU en la Declaración de Colonia sobre Integración Económica y Social, firmada por los 

presidentes Sanguinetti y Alfonsín en 1985. En esta declaración se estableció el primer marco 

para la creación de la futura Comisión de Fronteras y los Comités de Fronteras. Se resolvió, 

entre otras cosas, la creación de un consejo ministerial binacional de coordinación y consulta 

encargado de promover la integración social en el marco de los convenios y acuerdos suscriptos 

o por suscribirse. Integración económica, integración física y complementación agropecuaria, 

fueron los principales temas que se decidieron impulsar a partir de esta declaración. 
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Cuadro 16. Acciones diplomáticas y paradiplomáticas de cohesión (1960-1990) 
 

Fecha Documento/organización Declaración/propósitos 
Cohesiones diplomáticas 

 
 
23/11/1960 

Canje de Notas Reversales 
para constitución de 
Comisión Técnica Mixta del 
Puente entre la Argentina y 
la ROU (COMPAU) 

 
Realización de los estudios técnicos necesarios a fin de 
elaborar un proyecto de obra vial a través del Río Uruguay 
y fijar su zona de emplazamiento 

 
12/02/1966 

Acuerdo de creación de 
Comisión Técnica Puente 
Paysandú-Colón 
(COTECOPAYCO) 

Concretar la construcción de la obra vial internacional 
aconsejada en la zona de Paysandú-Colón, facultándola con 
la capacidad jurídica necesaria para adquirir derechos y 
contraer obligaciones. 

 
30/05/1967 

Convenio para la 
construcción del Puente Fray 
Bentos-Puerto Unzué 

Aprueba lo actuado por COMPAU, a la que se le concede, 
para el cumplimiento de sus fines específicos, la capacidad 
jurídica necesaria para adquirir derechos y contraer 
Obligaciones 

 
08/07/1968 

 
Convenio Puente Paysandú- 
Colón y Protocolo Adicional 

Establece que la obra vial será propiedad común e 
indivisible en toda la extensión de su obra de arte y atendida 
y explotada con igualdad de derechos y 
obligaciones mediante el régimen de peaje 

19/11/1973 Tratado del Río de la Plata Determinación del límite entre las respectivas 
jurisdicciones marítimas. 

 
15/07/1974 

Acuerdo Estatuto de la 
Comisión Administradora del 
Río de la Plata 

Entidad binacional destinado al control y la gestión del río 
de la Plata 

 
20/08/1974 

Convenio de Cooperación 
Económica Argentina 
Uruguay (CAUCE) 

Intensificar y diversificar en el grado máximo posible el 
comercio recíproco entre los dos países. 

12/02/1974 Convenio de Interconexión 
Energética 

Intercambio mutuo de energía de apoyo y sustitución entre 
los sistemas interconectados 

10/12/1975 Articulación física Inauguración del puente General Artigas (Paysandú 
Colón) 

16/09/1976  
Articulación física 

Inauguración del puente General San Martín (Fray Bentos- 
Puerto Unzué) 

25/08/1982  
Articulación física e 
hidroeléctrica 

Se inaugura puente internacional carretero-ferroviario del 
Complejo Hidroeléctrico de Salto Grande 

 
26/02/1975 

 
Acuerdo Estatuto del Río 
Uruguay 

Principios y normas a ser observados en el uso del río 
Uruguay y creación del organismo binacional competente 
para dirigir el aprovechamiento de los recursos del mismo, 
la Comisión Administradora del Río Uruguay (C.A.R.U.). 

 
22/11/1978 

Notas Reversales 
constitución de la Comisión 
Administradora del Río 
Uruguay (C. A.R.U.). 

 
Entidad binacional destinado al control y la gestión del río 
Uruguay. 

 

19/05/1985 

 
Declaración de Colonia sobre 
Integración Económica y 
Social 

Suscripta por los Presidentes de ambos países, en la cual se 
señala que las zonas fronterizas del Río Uruguay que 
pertenecen a ambas naciones, constituyen un área 
prioritaria que ofrece muchas posibilidades para el 
desarrollo de actividades conjuntas de integración. 

 
26/05/1987 

Acta-Programa para el 
Desarrollo e Integración 
Fronteriza Uruguayo- 
Argentina” 

Promueve la integración y desarrollo de las zonas 
fronterizas y crea la Comisión para el Desarrollo de las 
Áreas de Fronteras Argentino-Uruguayo (CODEFRO) 

19/08/1987 Acta de Instalación de los 
Comités de Frontera 

Instala un espacio de diálogo oficial entre autoridades 
sobre problemáticas de la zona fronteriza 

Cohesiones paradiplomáticas 
1957-1974 Comisiones populares pro 

represa de Salto Grande 
(funcionaron comités en 
Salto y en Concordia) 

Gestiones y colaboración en las etapas de definición del 
proyecto. 

1960-1974 Comités pro puente 
Paysandú-Colón (integrados 
por organizaciones de ambas 
localidades) 

Gestiones ante los gobiernos centrales para la construcción 
del puente 
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¿?/08/1985 Acuerdo de Constitución del 
Cuerpo Deliberante del Río 
Uruguay 

Instancias de intercambios y debates de ediles, concejales, 
intendentes, presidentes municipales y Gobernador de 
Entre Ríos, sobre temas referidos al río Uruguay. 

Fuente: elaboración propia en base a los propios documentos citados en el cuadro y a CEFIR (2014) 

 
El Acta-Programa para el Desarrollo e Integración Fronteriza Uruguayo-Argentina (1987), en 

su artículo 3º, se creó la CODEFRO. El acta expresaba la voluntad de promover la integración 

y el desarrollo de las zonas fronterizas del río Uruguay a través de un programa de desarrollo 

económico y social del área que tendiera a suscitar “la complementación económica y social, 

cultural y tecnológica”. Ese mismo año, en la ciudad de Concepción del Uruguay (Entre Ríos, 

Argentina), los presidentes Sanguinetti y Alfonsín firmaron el acta de instalación de tres 

Comités de Frontera: Salto-Concordia, Paysandú-Colón y Gualeguaychú-Fray Bentos. 

 
De esta manera, los gobiernos democráticos restablecidos en la Argentina y la ROU, iniciaron 

un proceso bilateral mediante el cual intentaron la rearticulación del EFAU, a nivel diplomático, 

que cobró mayor impulso en la década siguiente, pero esta vez, como parte de procesos 

multilaterales. Esto se desarrolló en el marco del fin de la hipótesis de guerra que marcó hasta 

ese período las relaciones entre los países del sur sudamericano, especialmente entre Argentina 

y Brasil. 

Estas tres décadas analizadas (1960-1990), estuvieron signadas por la intención de los estados 

nacionales por definir las cuestiones limítrofes y posibilitar la circulación vial y ferroviaria a 

través del río Uruguay mediante la construcción de puentes. Si bien esto se concretó y facilitó 

las movilidades fronterizas y transfronterizas en el TUEFAU, a la vez significó mayores 

posibilidades para los estados nacionales de regular dicha circulación, a través de dispositivos 

burocráticos de control. A mediados de la década de 1980 la Argentina y la ROU, decidieron 

impulsar procesos de integración fronteriza como estrategia para el fomento del desarrollo local 

en el TUEFAU. Paradójicamente, los dispositivos de control creados en torno a las obras 

binacionales materializadas en la década anterior, se convirtieron en los mayores escollos para 

la cooperación fronteriza. 
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Período 1991-2014: acuerdos multilaterales, conflictos y paradiplomacia 

Entre los años 1991 y 2014, las oscilantes relaciones entre la Argentina y la ROU pasaron por 

tres momentos: 

1- Entre 1991 y 2001, las relaciones estuvieron signadas por un gran optimismo ante la 

posibilidad de profundizar la cooperación fronteriza en el marco de los acuerdos de integración 

supranacional; 

2.- Entre los años 2002 y 2010, el interés por el desarrollo de la cohesión fronteriza fue dejado 

de lado como consecuencia, primero, de las respectivas crisis económicas que vivieron la 

Argentina y la ROU, y en segundo lugar por el distanciamiento producto del conflicto como 

consecuencia de la instalación de la fábrica de Botnia en Fray Bentos. 

3- Entre los años 2011 y 2014, a partir del fallo de la Corte Internacional de Justicia en relación 

al diferendo que mantuvieron los países, ambos países focalizaron sus esfuerzos en recomponer 

las relaciones y, tímidamente, retomaron la idea del desarrollo de la cooperación fronteriza. Al 

mismo tiempo que los estados procedieron de esa forma, desde algunos sectores de la sociedad 

civil del espacio fronterizo, surgieron diferentes instancias paradiplomáticas con la intención 

de avanzar por otras vías para restablecer el diálogo a nivel de las sociedades locales y recuperar 

la idea del desarrollo de la cohesión regional. 

A continuación, se analizará este período, identificando en él tres momentos que se 

caracterizaron por los aspectos mencionados anteriormente. 

 

MERCOSUR y cooperación fronteriza (1991-2002) 

En 1991 se creó el MERCOSUR mediante el cual se estableció un esquema multilateral, que 

entre otros temas, cerró el largo período de rivalidades Argentina-Brasil. Dentro de ese 

esquema, se crearon condiciones propicias para las diferentes vinculaciones bilaterales. Pero 

lejos de llegar a ese ideal, el TUEFAU experimentó vaivenes que incluyeron situaciones de 

mucha tensión. Esta etapa está marcada por las altas expectativas generadas entre los actores 

locales ante la creación del MERCOSUR, que se veía como favorable para la integración de las 

áreas fronterizas. La propia CODEFRO supuso que los diagnósticos y proyectos de integración 

fronteriza propuestos en base a dos estudios que la CEPAL había realizado en los años 1988 y 

1991 (CEPAL 1988; CEPAL-BID,1991), iban a encontrarse en el mejor de los escenarios 

posibles para promover una efectiva integración regional (CIESU, 1991). Durante los primeros 

años de funcionamiento, el MERCOSUR puso énfasis en el diseño de políticas 
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destinadas a la facilitación del comercio. En esta primera etapa, primordialmente, el foco de 

preocupación era la libre circulación de los bienes y no de las personas. Un hecho significativo 

es que, a partir del Acuerdo de Recife de 1993, se instrumentó la aplicación de los controles 

integrados en frontera (Ferraro, 2013). 

No obstante, estos esfuerzos oficiales nacionales y multilaterales, a nivel paradiplomático 

surgieron instancias locales preocupadas por profundizar la integración en el TUEFAU. El 

Comité de Planificación y Gestión de los Municipios Integrados de la Costa del Río Uruguay 

(en adelante, CPGRU), se creó como una instancia novedosa integrada por representantes de 

los gobiernos locales del TUEFAU. En 1992 se realizó el primer encuentro de intendentes de 

12 municipios de las Costas del Río Uruguay (Artigas, Salto, Paysandú, Río Negro, Soriano, 

Chajarí, Federación, Concordia, Colón, San José, Concepción del Uruguay, Gualeguaychú), 

creándose el CPGRU. Entre otros asuntos, este comité pretendió poner en escena “la voz local” 

de la integración, reclamando espacios en la toma de decisiones sobre la cuestión fronteriza y, 

a la vez, reivindicando que se cumplan efectivos procesos de descentralización para los 

gobiernos locales. Expresó, además, la necesidad de que en el proceso de integración regional 

“las fuerzas sociales locales tengan un rol propio, singular y muy activo” (CODEFRO, 1995). 

También desde inicios de la década de 1990, el Comité de Frontera como instancia diplomática 

funcionó ininterrumpidamente hasta el año 2001, pero sin lograr los avances esperados 

considerando los objetivos previstos en su creación20. Entre los años 2001 y 2011 el Comité no 

sesionó por diversos motivos. El estudio de las actas del Comité de Frontera realizado para esta 

tesis, permite constatar que de una reunión a otra se reiteran los temas. 

También durante este momento comprendido entre los años 1991 y 2002, la Argentina y la 

ROU avanzaron en la idea de continuar desarrollando la articulación física a través de la 

construcción de dos nuevos puentes internacionales: uno en el tramo platense, cuyas cabeceras 

estarían próximas a las ciudades de Colonia y Buenos Aires, y otro en el TUEFAU, para 

conectar directamente a las ciudades de Salto y Concordia. En el año 1991, los presidentes de 

la Argentina y de la ROU habían firmado, también, la declaración de Punta del Este que dispuso 

el llamado a licitación para la construcción de este puente. 

 
 
 

 
20 Estos datos surgen del análisis realizado por el autor de esta tesis a partir de las actas de reuniones de los 
Comités de Frontera, realizado entre los años 1995 y 2001. 
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Cuadro 17. Acciones diplomáticas y paradiplomáticas de cohesión y fragmentación (1991-2014) 
 

Fecha Documento/organización Declaración/propósitos 

Cohesiones diplomáticas 

26/03/1991 Acuerdo de Asunción. MERCOSUR Unión aduanera 

01/07/1993 Acuerdo de Recife Aplicación de los Controles Integrados en Fronteras 
entre los países del MERCOSUR 

01/09/2000 Acuerdo IIRSA Desarrollo de proyectos de integración de infraestructura 
de transportes, energía y comunicaciones. 

 
20/05/2008 

 
Tratado constitutivo de la UNASUR 

Impulso a la integración regional en materia de energía, 
educación, salud, ambiente, infraestructura, seguridad y 
democracia 

 
16/03/2011 

Acuerdo reglamentación de los Comités 
de Integración (reformulando los Comités 
de Frontera) 

Facilitar el 
fronterizas. 

tránsito y el desarrollo en las áreas 

02/08/2011 Declaración de Buenos Aires Pasar revista de los compromisos bilaterales asumidos 
con anterioridad. 

Cohesiones paradiplomáticas 

22/02/1992 Comité de Planificación y Gestión del 
Rio Uruguay 

Foro de intercambios y propuestas de proyectos entre 
autoridades locales fronterizas 

27/06/2008 Encuentro Internacional de Centros 
Comerciales del Río Uruguay 

Organización que tiene como finalidades “proyectar el 
desarrollo Turístico, Comercial e Industrial,  y atender las 
problemáticas actuales que nos involucran en la 
Región del Río Uruguay”. 

17/08/2010 Acta de Constitución Comité Binacional 
Hidrovía del Río Uruguay 

Dragado del río Uruguay y vinculación de ciudades 
fronterizas 

05/09/2014 Acta de creación de la Red de 
Instituciones de Educación Superior del 
Río Uruguay (RIESRU) 

Promover los intercambios y la cooperación entre las 
instituciones académicas terciarias del TUEFAU. 

Fragmentaciones diplomáticas 

 
04/05/2006 

La Argentina demanda a la ROU ante la 
Corte Internacional de Justicia (CIJ) de La 
Haya, por violación del Estatuto del 
Río Uruguay de 1975. 

 
Detener la construcción de Botnia. 

 
08/03/2007 

 
Ley de la Provincia de Entre Ríos 9759 

Establece la prohibición de venta y salida de madera 
destinada a la exportación como materia prima para 
empresas fabricantes de pasta celulósica radicadas o a 
radicarse en la República Oriental del Uruguay 

Fragmentaciones paradiplomáticas 

23/12/2005 Proclama: “Sí a la vida, no a las 
papeleras” Ciudadanos de Gauleguaychú 

Primer corte del puente internacional San Martín. 

20/11/2006 Proclama de la Asamblea Ambiental de 
Gualeguaychú 

Corte del puente internacional San Martín, por tiempo 
indeterminado 

Fuente: elaboración propia en base a los propios documentos citados en el cuadro y a CEFIR (2014) 

 
En 1994, mediante una licitación internacional, se adjudicó la realización de un estudio de 

factibilidad (López Gallero & Tisnés, 1997). Sin embargo, al inicio de la década de 2000 la idea 

del proyecto naufragó por razones que nunca fueron explicitadas por ambos gobiernos. 

Tampoco prosperó la construcción de un puente vecinal que por ese entonces los gobiernos 

locales de Concordia y Salto, junto a un conjunto de organizaciones de las sociedades locales 

de ambas ciudades, promovieron. La construcción del nuevo puente evitaría un recorrido de 

cuarenta kilómetros que implica trasladarse de una ciudad a otra a través del puente de la 

represa, reduciendo la distancia a unos tres kilómetros, aproximadamente (Comisión 

Administradora del Río Uruguay, 2003). 
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Es oportuno hacer notar que en el transcurso de esta etapa se produjo en el TUEFAU un 

profundo proceso de transformaciones productivas, de la mano de empresas de capitales 

transnacionales. El desarrollo de la actividad forestal, la producción de pasta de celulosa para 

la fabricación de papel y la expansión agrícola sojera argentina hacia territorio uruguayo 

(Guibert, 2011), constituyeron los pilares de la transformación productiva en el EFAU, que a la 

postre tuvo incidencias importantes en el relacionamiento de estos países y, especialmente, 

entre las sociedades locales fronterizas. Además, en los albores del nuevo milenio, se realizó 

un importante acuerdo entre los presidentes sudamericanos, que dio lugar a la iniciativa más 

ambiciosa de todos los tiempos en materia de desarrollo e interconexión de infraestructura a 

nivel del subcontinente: la iniciativa para la Integración de la Infraestructura Regional 

Suramericana (IIRSA). Este acuerdo fue realizado en el año 2000 entre 12 países de América 

del Sur con el propósito de insertar a este espacio en el contexto mundial, dominado por los 

procesos económicos de la globalización (Domínguez, 2006). 

Paralelamente, a partir del año 2000, y sin dejar de poner énfasis en la circulación de bienes, el 

MERCOSUR incorporó la preocupación de la libre circulación de las personas. Como 

consecuencia, las políticas diseñadas en el periodo respondieron a esa cuestión, no sin encontrar 

todo tipo de dificultades en cuanto a la portabilidad de los derechos de esas personas. Aquí 

encontraremos políticas no específicamente diseñadas para las fronteras, pero sí con 

consecuencias importantes y directas sobre las mismas, como el Acuerdo de Residencia o la 

creación del Grupo Ad Hoc sobre Integración Fronteriza (GAHIF). (Ríos, 2012). 

Es importante mencionar que también ambos países cayeron en sendas crisis económicas a 

partir de los años 2001-2002. En atención a obvias prioridades, los asuntos fronterizos entre la 

Argentina y la ROU quedaron relegados completamente. 

 

Crisis económicas y conflictos fronterizos (2003-2010) 

Los acontecimientos reseñados anteriormente, entre otros, están en la base del inicio del 

segundo momento considerado. A partir del año 2003, las relaciones diplomáticas entre la 

Argentina y la ROU tomaron un giro un tanto inesperado –considerando las relaciones en las 

cuatro décadas anteriores-, cuando se comenzó a construir en Fray Bentos en abril del año 2005, 

una planta de producción de celulosa21  a cargo de la empresa finlandesa Botnia. Las 

 
 

 
21 La celulosa constituye la materia prima básica en la fabricación de papel. La celulosa o fibra es el elemento 
constitutivo de la madera. Desde el punto de vista químico, la celulosa es un polímero natural formado por 
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respectivas crisis económicas en las cuales estaban sumergidos ambos países, ya habían quitado 

de las agendas las prioridades dadas anteriormente a la integración fronteriza. En este contexto, 

el 3 de enero de 2006 la Asamblea Ambientalista de Gualeguaychú comenzó a realizar un 

bloqueo, organizada a la sazón en la RNA 136 para interrumpir el tránsito de vehículos en el 

puente internacional General San Martín, manifestando su desacuerdo por la instalación de esa 

empresa que, entendían, generaría impactos ambientales y paisajísticos (Figura 28). 

Figura 28. Bloqueo del puente General San Martín en marco de las protestas contra Botnia 

Fuente: Diario “El País”. Recuperado el 25/04/2016 de, http://www.elpais.com.uy/informacion/amenazan- 
volver-cortar-puente-san.html 

 
Entre los años 2006 y 2010, se sucedieron diferentes momentos de cortes parciales y totales del 

puente General San Martín, así como también del puente General Artigas. No es intención de 

este capítulo referirse a los detalles del conflicto, por lo que remitimos a trabajos que sí lo hacen 

desde diferentes perspectivas (Giarraca, 2007; Graña, 2012; Crisorio, 2008; Palermo, 2007, 

Reboratti, 2010; entre otros análisis). Sí, en cambio, interesa mencionar este episodio por las 

repercusiones que tuvo en las relaciones binacionales. Tras el conflicto se asistió al total 

congelamiento de las iniciativas vinculadas a las relaciones y la cooperación a nivel 

 
 

 

unidades de glucosa. Las fibras se encuentran en la madera unidas entre sí por un compuesto químico complejo 
llamado lignina que le da la rigidez. La fabricación de la celulosa consiste en separar la fibra de la lignina 
mediante procesos industriales químicos o mecánicos. Fuente: sitio oficial de la empresa ARAUCO. Recuperado 
el 15/05/2013 de, 
http://www.arauco.cl/informacion.asp?idq=697yparent=688yca_submenu=3197ytipo=3yidioma=17 

http://www.elpais.com.uy/informacion/amenazan-
http://www.arauco.cl/informacion.asp?idq=697yparent%3D688yca_submenu%3D3197ytipo%3D3yidioma%3D17
http://www.arauco.cl/informacion.asp?idq=697yparent%3D688yca_submenu%3D3197ytipo%3D3yidioma%3D17
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fronterizo, exceptuando, como se verá a continuación, algunas tentativas paradiplomáticas, 

originadas a partir de entidades locales vinculadas a los pequeños y medianos empresarios de 

las ciudades ubicadas en el TUEFAU. 

Como sostiene Palermo (2007), el conflicto adoptó un carácter de juego suma cero, lo cual 

implicó recurrir en dos instancias a la Corte Internacional de La Haya. La primera presentación 

la realizó el gobierno argentino en 2006, alegando la violación del estatuto del Río Uruguay de 

1975; esa opción marcó un cambio de situación, en la medida que fijó un marco de 

negociaciones con el objeto de desactivar los reclamos. Pero la presentación legal en la cual se 

había solicitado la detención de la construcción de las papeleras no se llevó a cabo, dado que la 

Corte de La Haya falló en contra de la demanda argentina. La principal razón fue que la 

Argentina obvió exponer en su alegato el daño ambiental concreto; era necesario acreditar un 

daño irreversible. El Tribunal de La Haya consideró que no había pruebas de que la planta de 

Botnia contaminara como denunció la Argentina, pero dictaminó que el gobierno uruguayo 

violó el tratado bilateral de administración del río Uruguay al autorizar la instalación de la planta 

en forma unilateral. De alguna manera, la sentencia promovía un acercamiento entre los dos 

gobiernos, tendiente a recuperar el vínculo dañado por el prolongado conflicto (Centro de 

Estudios Políticos, Económicos y Sociales, 2010). 

El diálogo se retomó institucionalmente el 2 de junio de 2010, cuando se reunieron los 

presidentes de ambos países, a la sazón Cristina Fernández y José Mujica, para establecer las 

bases de un acuerdo. Además de paralizar todos los esfuerzos realizados hasta ese momento 

para el desarrollo de la cohesión fronteriza, este conflicto implicó impactos económicos y 

sociales por los cortes y bloqueos, que perjudicaron tanto a uruguayos como a argentinos. 

También generó un clima adverso en las relaciones bilaterales y pérdida de oportunidades de 

emprendimientos conjuntos. 

Paralelamente, mientras la Argentina y la ROU mantenían la situación de conflicto, mediada 

por cortes de puentes y a la espera del fallo de la Corte Internacional de Justicia por parte de la 

Asamblea Ambiental Ciudadana de Gualeguaychú, un conjunto de gremiales empresariales 

(centros de comercios, industrias y servicios) crearon una instancia paradiplomática de diálogo 

y propuestas con la finalidad de contribuir a distender las relaciones a nivel de la frontera, 

especialmente entre las localidades de ambas orillas del río Uruguay. Los centros comerciales 

del TUEFAU - asociaciones de gremiales que nuclean a pequeños y medianos empresarios- 

fundaron en la ciudad de Salto, el 27 de junio de 2008, un espacio de trabajo colectivo 

denominado Encuentros Internacionales de Centros Comerciales del Río Uruguay 
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(Encuentros de Centros Comerciales o ECC, en adelante). No existe otro antecedente de este 

tipo, exceptuando las reuniones y el buen relacionamiento interinstitucional que mantenían los 

centros comerciales de Salto y Concordia desde un tiempo atrás. De acuerdo con el acta 

fundacional, sus firmantes “han decidido integrar un bloque común a fin de proyectar el 

desarrollo Turístico, Comercial e Industrial, y atender las problemáticas actuales que nos 

involucran en la Región del Río Uruguay” (Centro Comercial e Industrial de Salto, 2013) 

Pese a lo que se podría suponer de antemano, la cuestión empresarial no fue el motivo 

primordial que dio lugar a la creación de estos encuentros. Tal situación ha quedado reflejada 

en las declaraciones de las reuniones que se realizaron entre los años 2008 y 2012. Según las 

manifestaciones de los promotores de esta idea, la intención original era crear un espacio de 

diálogo binacional en medio del difícil momento que se estaba viviendo en materia de 

relaciones internacionales entre la Argentina y la ROU. Es de destacar que la primera reunión 

se realizó mientas se desarrollaba el corte del puente General San Martín por parte de los 

ambientalistas de Gualeguaychú (Anexo 6). 

Por otra parte, el fallo de la Corte Internacional de Justicia en el año 2010, marcó un nuevo 

punto de inflexión. Si bien no conformó totalmente a ninguna de las partes, y mucho menos 

solucionó definitivamente los temas que fueron objeto del diferendo, dio paso a la reapertura 

del diálogo entre los presidentes, y se iniciaron acciones de parte del gobierno argentino que 

contribuyeron a desactivar los cortes de puentes. No se profundizará en los detalles de las 

relaciones diplomáticas durante esta etapa que, a pesar de haber mejorado, no se normalizaron 

plenamente. Sí es importante señalar que, no obstante, los diálogos diplomáticos, surgieron 

paralelamente instancias en las cuales las sociedades locales del TUEFAU intentaron tomar 

cierto protagonismo para reconstruir las deterioradas relaciones fronterizas, a partir de 

organizaciones paradiplomáticas. Una de ellas, como se mencionó, fueron los ECC (Silva, 

2013). Por otro lado, el levantamiento del corte del puente generó las condiciones para que, tal 

cual lo reclamara en el año 2008 el Intendente de Río Negro (ROU), Omar Lafluf, se conformara 

un espacio de trabajo a nivel de gobiernos locales fronterizos. El 25 de julio de 2008 se 

desarrolló en Salto (Uruguay) un simposio internacional titulado “El desarrollo local- regional 

en el entorno del río Uruguay”. Participaron como ponentes autoridades de gobiernos locales 

de la región y académicos especialistas argentinos y uruguayos en el tema. En ese evento, el 

Intendente Lafluf expresó: 
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(...) los representantes de los gobiernos locales del río Uruguay precisamos un ámbito de discusión 
propio donde hablemos de todos los temas que nos unen y que nos enfrentan (Silva, 2009). 

 
 

Y efectivamente en el año 2010, los intendentes (departamentos de la ROU) y presidentes 

municipales o intenentes (municipios de Entre Ríos, Argentina) del TUEFAU, crearon el 

Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay, como ámbito de discusión de las problemáticas 

y necesidades del TUEFAU, más allá del conflicto por la instalación de Botnia. En la ciudad de 

Concepción del Uruguay, Provincia de Entre Ríos, el 17 de agosto de 2010, se reunieron los 

representantes de los departamentos, municipios y alcaldías argentinos y uruguayos ubicados 

sobre la ribera del río Uruguay, conjuntamente con el Gobernador de la Provincia de Entre Ríos, 

Sergio Urribarri, para suscribir un acuerdo con el objeto de proceder a la fundación del Comité 

Binacional Hidrovía del Río Uruguay. Según consta en el documento fundacional, el objetivo 

general que se definió promovía: 

(…) la integración de las poblaciones argentinas y uruguayas de la vera del río Uruguay y el 
desarrollo de la región en el aspecto social, laboral, productivo, económico, comercial, 
cultural, deportivo, turístico y de salud y medio ambiente (CBHRU, 2014). 

 
Como metodología de trabajo, se conformaron foros temáticos (educación, medio ambiente, 

cultura, turismo, deportes, entre otros), integrados por representantes de ambos países. Si bien 

la temática de la navegación del río Uruguay fue un tema central del Comité -en particular el 

dragado del río- la idea de “Hidrovía” se transformó en un elemento articulador de un conjunto 

de problemáticas del espacio de referencia, más que como un objeto exclusivo a partir del cual 

desarrollar acciones. 

 

Relanzamiento de las relaciones a partir de los Comités de Integración (2011- 

2014) 

El proceso de normalización de las relaciones diplomáticas a partir del fallo de la Corte 

Internacional de Justicia, dio lugar a la reactivación de los viejos Comités de Frontera, los cuales 

a partir del 16 de marzo de 2011 pasaron a denominarse “Comité de Integración”. Los objetivos 

se mantienen incambiados desde la fundación de la CODEFRO. Asimismo, queda claro que los 

integrantes de dichos comités continuaron siendo autoridades de distintos organismos estatales 

de ambos países. No obstante, se dejó abierta la posibilidad de invitar a participar en temas 

específicos a otros actores de los niveles nacionales, intermedios y locales, así como a 

representantes de la sociedad civil. Pero claro está que se ha tratado de una instancia diplomática 

y con carácter propositivo ante los respectivos ministerios de relaciones 
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exteriores. En el reglamento que regula las actividades de los Comité de Integración se establece 

que en cada uno funcionarán las siguientes comisiones: de Facilitación Fronteriza (temas 

aduaneros, migratorios, sanitarios, de seguridad y transporte), de Infraestructura (asuntos 

viales, telecomunicaciones y complejos fronterizos), de Comercio y Producción (temas 

fronterizos turísticos, de comercio, de industria, de ganadería y agricultura, entre otros), de 

Políticas Sociales (cuestiones vinculados a la inclusión social, laboral, salud y asuntos 

ciudadanos). La presidencia, cuando se realizan en la Argentina, ha estado a cargo de la 

Dirección de Límites y Fronteras del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio 

Internacional y Culto de la República Argentina. Cuando se realiza en Uruguay, en cambio, la 

ha ejercido la Dirección de Asuntos Limítrofes del Ministerio de Relaciones Exteriores. A las 

reuniones normalmente han asistido los cónsules de las respectivas jurisdicciones, las 

autoridades de los organismos que actúan en el control integrado de los pasos de frontera y una 

extensa lista de representantes de ambos países (22 representantes de organismos del Estado 

argentino y 15 de Uruguay). Están establecidos por reglamento cuatro Comités de Integración: 

Fray Bentos – Gualeguaychú22, Colón – Paysandú, Salto – Concordia y Bella Unión-Monte 

Caseros. Las cuestiones tratadas han involucrado a los microsistemas urbanos binacionales 

referidos, y a sus respectivos entornos. 

En síntesis, entre los años 2011 y 2014, diferentes acciones diplomáticas y paradiplomáticas 

intentan contribuir a zanjar la fractura que generó el conflicto por la planta de celulosa instalada 

en Fray Bentos, en un proceso que al parecer no será resuelto en un corto plazo. 

Los gobiernos nacionales, por el momento, se han preocupado (con escaso éxito) de restablecer 

el diálogo bilateral, al mismo tiempo no han puesto en práctica acciones concretas de 

cooperación fronteriza, más allá de una retórica que las anuncia. 

En el Cuadro 17 se sistematizan las principales acciones de los ámbitos diplomáticos y 

paradiplomáticos, que han promovido alternativamente tanto acciones tendientes a la cohesión 

regional a nivel del TUEFAU como a la fragmentación. 

Parte II. Experiencias diplomáticas y paradiplomáticas: una 
propuesta de tipología 

A lo largo de la reconstrucción histórica presentada en la sección anterior, se identificaron 

diferentes acciones. Puede sostenerse que algunas de ellas llevaron a la fragmentación, 
 

 
22 Este Comité no se reúne desde el año 2001, producto de las rispideces que generó en ambas ciudades el 
conflicto por Botnia. 
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entendiendo que generaron una escisión, que contribuyeron a la división y diferenciación, de 

algún tipo o escala, entre los territorios argentino y uruguayo. La firma de los dos tratados de 

límites en la década de 1960 formalizó la diferenciación de los territorios soberanos a partir del 

eje fluvial conformado por los ríos Uruguay y de la Plata. 

Cuadro 18. EFAU. Acciones diplomáticas y paradiplomáticas orientadas a la fragmentación o a la cohesión. Una 
tipología 

Tipologías Ejemplos de acciones 
Fragmentación 
Acuerdos diplomáticos de 
delimitación territorial 

-Tratado de límites del río Uruguay 
-Tratado de límites del río de la Plata y su frente marítimo 

Acciones paradiplomáticas de 
bloqueo de fronteras 

-Distintos momentos de bloqueos de puentes por parte de la Asamblea Ambiental 
de Gualeguaychú y de Colón (Puentes General San Martín y General Artigas) 

Cohesión 
Construcción de obras binacionales -Construcción y puesta en operativa de los puentes General Artigas y General San 

Martín, y del complejo hidroeléctrico/vial/ferroviario de Salto Grande 
Acuerdos binacionales de 
cooperación general 

-Convenio Argentino Uruguayo de Cooperación Económica (CAUCE) 
-Convenio de Interconexión Energética 
-Declaración de Buenos Aires (2011) 

Acuerdos diplomáticos sobre 
cooperación fronteriza 

-Declaración de Colonia sobre Integración Económica y Social (1985) 
-Acta Programa sobre el Desarrollo e Integración Fronteriza Uruguayo-Argentina 
(1987, creación de la Comisión para el Desarrollo de las Áreas de Fronteras 
Argentino-Uruguayo–CODEFRO-) 
-Acta de Instalación de los Comités de Frontera (1987) 
-Acuerdo de reglamentación de los Comités de Integración (2011, reformulación de 
los ex Comités de Frontera) 

Acuerdos diplomáticos para la 
gestión de recursos compartidos 

-Creación de la Comisión Técnico Mixta de Salto Grande 
-Estatuto de la Comisión Administradora del Río de la Plata 
-Comisión Administradora del Río de la Plata 
-Estatuto del Río Uruguay 
-Creación de la Comisión Administradora del Río Uruguay 

Acuerdos paradiplomáticos de 
gobiernos locales fronterizos 

-Cuerpo Deliberativo del Río Uruguay 
-Comité de Planificación y Gestión de Municipios Integrados del Río Uruguay 
-Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay 

Acuerdos multilaterales que tienen 
incidencia en las áreas fronterizas 

-MERCOSUR 
- Acuerdo de Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)- 
-Unión Suramericana de Naciones – COSIPLAN- Foto Técnico IIRSA23 

Acciones paradiplomáticas de 
integración fronteriza de la 
sociedad civil 

-Comité Popular pro-represa de Salto Grande 
-Comité pro puente Colón-Paysandú 
-Encuentros Internacionales de los Centros Comerciales del Río Uruguay 
-Red de Instituciones de Educación Superior del Río Uruguay 

Fuente: elaboración propia en base a los documentos citados de los cuadros 16 y 17. 

 
La participación, junto a otros países sudamericanos, en el MERCOSUR, puede vislumbrarse 

como un dispositivo institucional que propendió a la articulación o desarrollo de la cohesión 

del TUEFAU, en la medida que promovió los intercambios comerciales de empresas 

industriales. Una tipología de acciones se presenta en el Cuadro 18. 

Pero ni fragmentación ni cohesión, son fenómenos absolutos. El carácter multidimensional del 

espacio lleva a que esas políticas se establezcan y permitan el encuentro de ciertos actores 

 
 

23 En 2011, la Iniciativa IIRSA fue incorporada al Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN), 
creado el 28 de enero de 2009, como su Foro Técnico, para apoyarlo en la planificación de infraestructura de conectividad 
regional. Recuperado el 21/04/2015 de: http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121

http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121
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(el MERCOSUR facilita la circulación del capital), al mismo tiempo que el establecimiento de 

fábricas en la propia zona fronteriza fue el motor de un conflicto sin precedentes entre dos 

ciudades del TUEFAU y los respectivos países. 

La mayoría de las acciones identificadas se diseñaron e implementaron en el plano de la 

diplomacia, es decir, de las políticas impulsadas por las cancillerías de ambos estados, y de 

estos con las de otros en el caso de organismos multilaterales. Pero también, como se analizó, 

han existido algunas experiencias paradiplomáticas. Las acciones de este tipo, es decir, aquellas 

en las que participan entes gubernamentales y no gubernamentales en la gestión de asuntos que 

involucran a los países vecinos, tuvieron mayor impulso a partir de la década de 1990, en un 

contexto caracterizado por la progresiva desmilitarización de las sociedades, de desactivación 

de los dispositivos nacionalistas y de lenta construcción de solidaridades sudamericanas. Estas 

organizaciones cobraron especial preponderancia a mediados de la década del 2000 a partir del 

conflicto por Botnia. 

Parece notorio que este tipo de acciones, a través de las cuales distintas organizaciones de la 

sociedad civil encuentran ámbitos más directos de expresión, son portadoras muchas veces de 

posturas que difieren de las posiciones asumidas por los gobiernos nacionales. Y esto se 

manifiesta en acciones tanto de integración como de conflictos, es decir, de cohesión/costura o 

de fragmentación/fractura. Las demandas que surgen desde los Encuentros Internacionales de 

los Centros Comerciales y desde los integrantes del Comité Hidrovía del Río Uruguay, por un 

lado, o desde la Asamblea Ambiental Ciudadana de Gualeguaychú por otro, son ejemplos de 

ello. 

De acuerdo con Bobbio (1992), este fenómeno puede ser entendido en el marco de la sociedad 

civil actual que ya no se conforma con la extensión de la democracia contemporánea en la 

dimensión política. No se da por satisfecha con la democracia representativa o directa, y ha 

registrado avances para pasar de la esfera política de la democracia a la esfera social, lo cual ha 

aparejado formas de poder ascendentes de las sociedades. Ese proceso está ligado a una 

percepción, principalmente de los ciudadanos de las sociedades de las democracias más 

avanzadas, que la esfera política está incluida en la esfera social, debiendo, por tanto, ocurrir 

una democratización social en su conjunto. Tal vez sea hora de que en los estudios sobre 

fronteras se preste algo más de atención al accionar de este tipo de actores sociales, que se 

movilizan con lógicas muchas veces diferentes, tanto a la de los actores/agencias nacionales 

como a las de las grandes empresas, y que representan intereses locales comprometidos, a la 

vez, con el desarrollo de su entorno y el cuidado ambiental. 
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Múltiples actores, escasa cooperación. Comentarios finales 
La Argentina y la ROU, comparten un espacio fronterizo en el que se distinguen dos tramos 

bien diferenciados, y sobre los cuales han practicado acuerdos y formas de gestión diferentes 

en función de sus características. El tramo platense ha sido manejado exclusivamente a partir 

de la intervención de los estados nacionales, tanto en las cuestiones limítrofes como en acuerdos 

para su gestión compartida. Los niveles de sociabilidad cotidiana entre las ciudades que están 

en las márgenes fronterizas del río de la Plata, son mínimos. En tanto, el tramo uruguayo o 

TUEFAU, por sus características geográficas y por su articulación física a partir de la 

construcción de puentes en el río compartido, ha generado la intervención de un conjunto de 

actores nacionales y subnacionales (gubernamentales y no gubernamentales), que han 

evidenciado, en diferentes momentos, coincidencias y conflictos. A nivel de cada uno de estos 

grupos de actores se han generado contradicciones. Por ejemplo, las tentativas de integración 

fronteriza promovidas por los estados nacionales, muchas veces se han encontrado con los 

obstáculos que desde los propios estados generan las agencias de control fronterizo. Lo propio 

se puede decir respectos a las organizaciones subnacionales. El conflicto por Botnia ilustra los 

desencuentros en los niveles locales. 

Con el correr del tiempo, y sobre todo al inicio del siglo XXI, se vio que ni las ideas iniciales 

de los estados nacionales cuando, entre otras cosas, crearon la CODEFRO; ni el desarrollo por 

la sola existencia de los puentes y de la represa de Salto Grande, como supusieron los actores 

locales que bregaron por las respectivas obras, se efectivizaron. A todo esto, se debe sumar 

distintos avatares que han tenido que atravesar la Argentina y la ROU (transformaciones 

productivas, crisis económicas, conflictos en el TUEFAU), y que contribuyeron a quitar de la 

agenda a inicios de los años 2000, todo intento de desarrollar la cooperación fronteriza. Por el 

contrario, las relaciones diplomáticas se tensaron. 

En ese marco, a fines de la década del 2000, emergieron distintas organizaciones 

paradiplomáticas que intentaron recuperar la idea de profundizar los niveles de cohesión 

fronteriza como estrategia para el desarrollo local/regional. En los últimos años, estas 

organizaciones han cobrado mayor legitimidad social a nivel del TUEFAU (Galantini y 

Oddone, 2013). No obstante, exceptuando algunas realizaciones concretas, como por ejemplo, 

el inicio del dragado del río Uruguay promovido por el CBHRU, estas nuevas instancias han 

venido a sumar a las ya existentes de épocas pasadas, copiosas actas, resoluciones y fervientes 

declaraciones públicas de buenas intenciones. 
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Todo parece que estas instancias no gubernamentales serán clave para el desarrollo de las 

relaciones y la cooperación fronteriza. No obstante, al momento el panorama no es tan claro. 

Con frecuencia, las secuelas del conflicto por Botnia reaparecen y obnubilan toda posibilidad 

de proyectar la cooperación fronteriza. Un riesgo latente, como sostiene Palermo (2007), es un 

estado de diferendo político-diplomático crónico que afecte por muchos años las relaciones 

argentino-uruguayas (y especialmente la cooperación fronteriza), marcadas en el presente por 

la mutua desconfianza. 
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CAPÍTULO 4 - TRANSFORMACIONES 

PRODUCTIVAS Y RELACIONES FRONTERIZAS 

(1991-2014) 
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Presentación del capítulo 
Históricamente, la formación socioespacial del TUEFAU registró continuidades basadas en 

sistemas de objetos y sistemas de acciones que le otorgaron niveles variables de cohesión 

regional. Esto fue analizado en el capítulo 2. Al menos desde la época de las misiones jesuitas, 

hasta mediados del siglo XX, las zonas adyacentes al río Uruguay fueron parte de un continuum 

espacial en donde se articulaban los territorios del nordeste argentino, el suroeste del Brasil el 

oeste uruguayo y los puertos platenses de Buenos Aires y Montevideo (Reyes Abadie, 

Bruschera y Melogno, 1966). Esta realidad que operó desde tiempos coloniales, se mantuvo 

con pocos cambios hasta la década de 1950, independientemente que a esa altura ya había 

transcurrido más de un siglo desde la formación de los estados nacionales platinos. 

La consolidación de los estados nacionales de la Argentina y la ROU, a mediados del siglo XX, 

tendió a fragmentar los niveles de cohesión preexistentes, como derivación de los procesos de 

fronterización que quitaron fluidez a los intercambios entre los lugares del TUEFAU. 

A fines del siglo XX, tal cual se abordó en el capítulo anterior, existieron intentos diplomáticos 

y paradiplomáticos para desarrollar la cooperación fronteriza. Algunas experiencias 

consistieron en proyectos de integración fronteriza que nunca se llevaron a cabo (BID, 1988; 

BID-CEPAL, 1991). 

Entre los años 1991y 2014, ocurrieron importantes transformaciones en la matriz agropecuaria 

del TUEFAU, tema que es central en este capítulo. El objetivo principal de este capítulo es 

examinar cómo se asociaron estos cambios productivos con las relaciones fronterizas. A mismo 

tiempo, se analiza qué efectos produjeron las transformaciones productivas en la predisposición 

de las sociedades locales y los gobiernos nacionales para el desarrollo de la cooperación 

fronteriza. 

Desde el punto de vista productivo, el año de inicio del período (año 1991) coincide con un hito 

significativo vinculado al paulatino desarrollo de la forestación con fines industriales24, 

 
 

 
24 Inicialmente la forestación del TUEFAU estaba destinada, principalmente, a montes de abrigo para el ganado, y 
a la producción de madera para combustible o para la fabricación de muebles. Desde la década de 1990, 
principalmente en el sector oriental, se instalaron empresas transnacionales (EUFORES, Forestal Oriental, entre 
otras) que impulsaron el desarrollo forestal con miras a la industrialización de celulosa. Si bien la ley forestal de 
Uruguay que impulsó este proceso, fue aprobada en el año 1987, sus efectos se hicieron sentir durante la década 
de 1990. A los cinco años de aprobada la ley, la superficie forestal de especies implantadas, se multiplicó por tres. 
De ahí en más la superficie forestal no dejará de crecer hasta el año 2010 (Fuente: FAO. Recuperado el 27 de enero 
de 2015 de: http://www.fao.org/docrep/007/j2807s/j2807s05.htm) 

http://www.fao.org/docrep/007/j2807s/j2807s05.htm)
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que marca el comienzo de un cambio en la matriz productiva del TUEFAU. En la década de los 

años 1990, se incorporaron, o tomaron mayor protagonismo que hasta ese momento, otros 

rubros que complementaran ese cambio de la matriz productiva y económica del TUEFAU, 

como por ejemplo la plantación de soja, de arroz (sobre todo en el sector oriental) y el turismo. 

Este capítulo se divide en tres partes. En la primera parte, se presentan brevemente algunos 

elementos que dan cuenta del importante grado de articulación económica que tenía el 

TUEFAU desde los tiempos de las misiones jesuitas hasta mediados del siglo XX. Esta parte 

se divide en dos secciones: la primera sección está centrada en un largo período que va desde 

mediados del siglo XVII a mediados del siglo XIX, en donde el TUEFAU formaba parte de un 

espacio continuo entre el final del período colonial y el inicio del proceso de formación de la 

Argentina y la ROU como estados soberanos. La segunda sección da cuenta de las intensas 

relaciones comerciales y productivas entre ambos sectores del TUEFAU en el período entre las 

décadas de 1850-1950, en donde el río Uruguay oficiaba como la vía principal para los flujos 

de productos y personas, intra y extra región. Los saladeros, las caleras y posteriormente los 

frigoríficos, junto al sistema de puertos y embarcaderos fueron las piezas claves del TUEFAU 

como región funcional. 

En la segunda parte se analiza cómo paulatinamente, desde la segunda mitad del siglo XX, a 

medida que los estados nacionales consolidaron sus respectivas soberanías territoriales, se 

fueron perfilando en ambos sectores fronterizos sistemas productivos paralelos y despojados de 

la articulación que tuvieron en el pasado. Primero el ferrocarril y luego las carreteras, fueron 

contribuyendo con una paulatina desarticulación de la región funcional, relacionando de manera 

predominante a cada sector fronterizo del TUEFAU con sus respectivas capitales. Pero, sobre 

todo, decisiones políticas de los estados nacionales fueron determinantes para provocar la 

disyunción de la región funcional. Esta parte se divide en cuatro secciones. En la primera 

sección se analiza el perfil productivo que fue adoptando el sector occidental entre los años 

1950 y 1990. En la segunda sección se hace lo propio con el sector oriental, en tanto en una 

tercera sección compara ambos perfiles productivos para dar cuenta de la similitud de sus 

matrices productivas. En la cuarta sección se examinan las “costuras” en clave de integración 

fronteriza productiva, que intentaron realizar algunos proyectos impulsados por la CODEFRO, 

particularmente los proyectos formulados por la CEPAL en los años 1988 y por el BID en 1991. 

Además de evaluar los resultados de estos proyectos, se analizarán algunas de 
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las causas por las cuales los mismos no tuvieron ningún efecto para el desarrollo de la 

integración a nivel del TUEFAU. 

En la tercera parte del capítulo se exponen las principales transformaciones productivas 

iniciadas en la década de 1990 y sus efectos en el TUEFAU y en las relaciones fronterizas 

(sobre todo a partir del año 2000). 

Esta parte consta de cuatro secciones. En la primera sección se brinda un marco general de los 

principales cambios productivos ocurridos en el TUEFAU y en la región platina en su conjunto. 

En la segunda sección se da cuenta del contexto internacional de la producción agropecuaria, 

el accionar de las empresas transnacionales y la tendencia a la concentración productiva como 

parte de las lógicas internacionales capitalistas. Las secciones tercera y cuarta refieren a los 

cambios concretos que operaron en los sectores fronterizos oriental y occidental, 

respectivamente, y que tienen que ver con la incursión de actividades no tradicionales como lo 

han sido las plantaciones forestales, la producción de soja y la instalación del complejo de 

producción de celulosa en Fray Bentos. 

Finalmente, a modo de cierre del capítulo, se discuten los principales efectos asociados entre 

las mutaciones productivas producidas en las últimas tres décadas y las relaciones fronterizas 

en el TUEFAU. 

Parte I. El TUEFAU como región productiva funcional (1650- 
1950) 

Independientemente de los límites de los estados nacionales que se terminaron de formalizar en 

el siglo XX, el espacio que hoy consideramos como el TUEFAU25, operó en forma articulada 

en el plano económico y social entre mediados de los siglos XVIII y XX. A partir de ese 

entonces, esta región comenzó a fragmentarse porque la Argentina y la ROU se abocaron a 

consolidar sus territorios y mercados nacionales, y con esa finalidad establecieron una serie de 

medidas legales que obstaculizaron las movilidades fronterizas. Esto lleva a plantear el largo 

período 1650-1950 como el de construcción de una región funcional a partir de las acciones de 

poblaciones locales. 

Una región funcional se caracteriza ante todo por la unidad, en cuyo seno existe cohesión entre 

sus partes, un principio de organización y funcionamiento (Bielza, 1980). Una serie de 

 

 
25 Incluyendo la región suroeste de río Grande del Sur, directamente vinculada con el río Uruguay, el cual fue hasta 
el siglo XIX su vía de comunicación más importante para el intercambio comercial con los países platinos, con su 
propio país y con el mundo (Fernández & Miranda, 1920). 
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haces o flujos de relaciones, de carácter social o económico, son dominantes en este tipo de 

espacios (Valentí, 1980; Espejo, 2003) 

Para realizar este análisis se consideran tres momentos distintos en el proceso de construcción 

regional, durante el período 1650-1950. El primero, entre las décadas de 1650 y 1830 tiene que 

ver con las relaciones que se daban en este espacio en un contexto político, donde los niveles 

de cohesión estaban facilitados por la pertenencia a misma unidad territorial colonial. 

Un segundo momento, situado entre las décadas de 1840 y 1930, refiere al proceso que abarcó 

la formación de los estados nacionales, pero que no modificó sustancialmente los altos niveles 

de cohesión regional. 

Mientras tanto, el tercer momento que se analiza (1940-1950), tiene que ver con políticas 

activas de fronterización practicadas por la Argentina y de la ROU, que tenderán a fragmentar 

la región funcional en aras de los respectivos intereses nacionales. 

 

El río Uruguay en tiempos coloniales (1650-1830) 

A partir de la investigación de Medina (2013) sabemos que las tierras que hoy consideramos 

como parte del TUEFAU, hasta el siglo XVIII integraron los territorios misioneros jesuitas y 

dominicos, operando como una región funcional. La estancia jesuita de Yapeyú, abarcó gran 

parte de esa región (Figura 29). Esta organización religiosa y productiva, articuló este espacio 

en base a la explotación ganadera como actividad principal. El río Uruguay fue la vía clave para 

el traslado de hombres y ganado, tanto dentro de los dominios de la propia estancia, como para 

el comercio practicado con Buenos Aires. Los principales embarcaderos en el río Uruguay se 

convirtieron con el tiempo en algunos de los centros poblados (por ejemplo, Paysandú, Salto, 

Concordia) que existen en la actualidad (Medina, 2013). Más al sur, próximo a las actuales 

localidades de Santo Domingo de Soriano y Gualeguaychú, los dominicos también 

establecieron fundaciones entre mediados de los siglos XVII y XVIII. Por tanto, este sistema 

territorial religioso conformó una red de lugares interconectados y un conjunto de regiones 

funcionales que comprendió a ambas márgenes del río Uruguay. 

A finales del siglo XVIII, los jesuitas fueron expulsados de sus dominios y sus estancias se 

fraccionaron, dando lugar a las estancias “cimarronas” de propiedad privada, que comenzaron 

a incursionar con una lógica protocapitalista en sus inicios. 
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Figura 29 Territorio de la estancia jesuita Yapeyú en el año 1752, considerando la actual división subnacional de 
Argentina, Brasil y Uruguay 

 
 
 

Fuente: Elaboración propia en base a Maeder y Poenitz (2006) y Medina (2013) 

 
Paralelamente a este proceso, entre los siglos XVII y XIX, por iniciativas de agentes privados, 

se instalaron saladeros y caleras en ambos sectores del TUEFAU. Los primeros saladeros se 
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ubicaron en la Banda Oriental del Uruguay, en la que el ganado era por entonces más abundante 

(Montoya, 1956). Este sistema de saladeros operó en forma complementaria y estuvo activo 

hasta la instalación de los frigoríficos, que a finales del siglo XIX también operaron como un 

sistema fabril a lo largo del TUEFAU (Boretto y Burgueño, S/f). 

La formación de los dos estados nacionales, no desalentó las lógicas espaciales predominantes 

que daban lugar a un sistema productivo integrado y complementario en las adyacencias del río 

Uruguay. 

Fue en el período que se analiza a continuación que este espacio comenzó un paulatino proceso 

de fragmentación, a partir del establecimiento de los sistemas ferroviarios en la Argentina y la 

ROU y el declive de la navegación fluvial en el río Uruguay. 

 

El río Uruguay durante consolidación de los estados nacionales (1840-1930) 

En una etapa que va, grosso modo, entre 1840 y 1930, se agregan otros componentes que 

reforzaron el estado de integración “de hecho”. La colonización agrícola en base a la radicación 

de inmigrantes europeos en el TUEFAU, que fuera fomentada por ambos países, constituyó una 

clave importante para el desarrollo de un sistema de producción agraria similar entre el sector 

occidental y el sector oriental (Vidart y Pi Hugarte, 1969). Al mismo tiempo, la construcción 

de instalaciones portuarias en ambas márgenes del río Uruguay, fue otro elemento articulador 

de los lugares del TUEFAU, que, en la práctica, al menos hasta la década de 1940, funcionó 

como un sistema portuario binacional. 

En la segunda mitad del siglo XIX, el río Uruguay fue la vía de salida de toda la producción de 

parte del Estado de Río Grande del Sur (Brasil), de Entre Ríos y del litoral oeste de la República 

Oriental del Uruguay. Se operaba en base a un sistema de puertos y embarcaderos existentes a 

la vera del río y asociados a distintos centros poblados (Fernández y Miranda, 1920; Boretto y 

Burgueño, S/f). A finales del siglo XIX, el sistema ferroviario comenzó su desarrollo y a 

complementarse/competir con el transporte fluvial, a la vez que conectó directamente a cada 

localidad con su respectiva capital nacional, lo que desalentó las relaciones horizontales 

fronterizas a nivel de los lugares del TUEFAU (Moraes, 1990; Ríos, 2000). 

En ese momento, también, los saladeros dieron lugar al desarrollo de frigoríficos que se 

instalaron también a lo largo del TUEFAU (Figura 30). El desarrollo de la industria de la carne 

envasada y del frigorífico, posibilitado por la instalación de cámaras de frío y el traslado 
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de la carne en embarcaciones frigoríficas a los países de destino, provocó un cambio profundo 

en las formas de explotación y ocupación del espacio (Boretto, 2000). Esto implicó una mejora 

en la producción, y el abandono de la estancia cimarrona por una estancia capitalista, a la vez 

la instalación de mano de obra especializada en el entorno de las plantas fabriles, es decir, en 

los lugares donde se erigieron los principales centros poblados industriales del TUEFAU 

(Boretto y Burgueño, S/f) (Figura 31). 

Los momentos más prósperos del TUEFAU, tuvieron que ver con la existencia de una 

importante fluidez para el tránsito de personas y mercaderías entre sus sectores fronterizos, 

alentada por la vía legal (por ejemplo, acuerdos de libre navegación del río, tratados de 

comercio, entre otros), por el contrabando, o por ambas posibilidades operando 

simultáneamente. Precisamente, momentos claves para los centros poblados ribereños del 

TUEFAU, sea porque se fundaron o porque atravesaron períodos importantes de apogeo 

económico y social, se relacionaron con el intenso tráfico fluvial de mercaderías y personas en 

todas las direcciones (Ríos, 2000). 

Fernández y Miranda (1920) ilustran con claridad la forma en que operaban distintos elementos 

que daban cohesión socioeconómica a la región de Salto Grande: 

 

(...) es suficiente una enumeración larga de poblaciones tributarias y cada una de las cuales 
era, a su vez, cabeza de una vastísima zona para dar idea concluida de la inmensa región de 
ambos lados del linde uruguayo subtropical, que, en esa especie de república mercantil que no 
reconocía ni fronteras políticas, ni delimitaciones de patria, sometida tan solo a las 
conveniencias y necesidades del intercambio tenía a la ciudad salteña por metrópoli. 
(Fernández y Miranda, 1920) 

 

 
A mediados del siglo XX, los frigoríficos en ambas márgenes del río Uruguay alcanzaron su 

máximo desarrollo. A partir de los años sesenta, con el fin de la guerra de Corea, comenzó una 

crisis económica que se fue profundizando año a año, y todos estos emprendimientos llegaron 

a su fin pocos años después (Medina, 2013). 
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Figura 30. Frigoríficos instalados en el TUEFAU a fines del siglo XIX 
 

 
Fuente: Elaboración propia 

Figura 31. Pueblos industriales en el TUEFAU a inicios del siglo XX 

Fuente: elaboración propia en base a Medina (2013). 
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El río Uruguay y los inicios del proceso de fronterización (1940-1950) 

A partir de la década de 1940, los estados nacionales platinos centrarán todos sus esfuerzos en 

hacer efectivo el control de sus respectivos territorios soberanos, en un intento de consolidar 

sus propios mercados internos. Para ello reforzaron el control de sus fronteras, obstaculizaron 

el libre cabotaje fluvial a embarcaciones con banderas de países vecinos y desarrollaron otras 

alternativas de transporte como las vías férreas y las rutas que coadyuvaron con la 

fragmentación del TUEFAU, haciendo de la frontera un espacio altamente regulado y 

controlado, lo que condujo al mínimo la fluidez de tiempos pasados para el comercio y el 

tránsito de personas (incluido el vecinal) (Methol, 1996; Boretto, 2000; Ríos, 2000). 

A partir de la década de 1940 la navegación de cabotaje en el río Uruguay comenzó a decaer. 

Varias fueron las razones para que esto sucediera. Sólo una dependió directamente del río, y 

sólo en su último tramo, aguas arriba: la necesidad de mayores calados para las nuevas 

embarcaciones limitó la llegada de los grandes barcos a los puertos de Salto y Concordia. 

El resto fueron decisiones tomadas por los gobiernos de ambas naciones, desde el centralismo 

de las ciudades capitales: al establecimiento de obligaciones de identificación y requisitos de 

sanidad, migraciones y aduanas que se establecieron en la segunda década del siglo XX, se 

sumaron el gravamen de los pasajes marítimos al exterior y el establecimiento de derechos de 

anclaje portuarios y fiscales a los que, además, se agregaron recargos si se realizaban 

operaciones fuera de horario (Medina, 2013). Estas medidas ocasionaron la supresión de escalas 

en la navegación en el río Uruguay. 

Se comenzó a establecer una serie de disposiciones que obligaron a los buques de cada nación 

a operar exclusivamente en sus puertos, prohibiendo el tránsito de pasajeros por vía fluvial y el 

comercio de productos de granja entre ambas márgenes. Simultáneamente, el transporte 

ferroviario primero y el carretero después, comenzaron a competir con la navegación. A 

mediados del siglo XX se cerraron los astilleros más importantes que existían en el río Uruguay, 

por ejemplo, el de Salto que era el más activo. El puerto de Concordia, que llegó a manejar un 

millón de toneladas anuales en mercancía, en 1958 se encontraba prácticamente inactivo 

(Gómez, 2014). 

Hasta finales de la década de 1940, por el río Uruguay se canalizaba el tránsito de la producción 

de los territorios situados en sus márgenes. Aún a partir de la prohibición a las 
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embarcaciones de operar en la vecina orilla, continuaron recibiendo producción y pasajeros de 

cada una de las naciones, al menos hasta la década de 1950 (Ríos, 2000). Es cuando la 

navegación decayó y finalmente cesó la actividad de la mayoría de sus puertos, donde cada 

sector del TUEFAU comenzó a ser objeto de regulaciones y dispositivos que desalentaron las 

movilidades de bienes y personas por este espacio binacional. El diálogo entre el río y sus 

márgenes, y el que a través de él sostenían los habitantes de ambas orillas, se redujo a la mínima 

expresión (Medina, 2013). 

Las medidas que inhibieron el tráfico fluvial fronterizo fueron adoptadas por el gobierno 

nacional argentino a través de distintas normas legales (por ejemplo, el Decreto 19492- Ley 

12980, de 1944), pero también en forma particular por algunas provincias con anterioridad 

(Buenos Aires, Entre Ríos, Corrientes). Por ejemplo, el gobierno de la provincia de Corrientes 

dispuso una serie de medidas precautorias para regular y evitar el comercio de contrabando 

descontrolado en esa parte de la frontera con Uruguay y, más concretamente, el control de los 

movimientos registrados con habitantes de la vecina ciudad de Bella Unión. Entre el conjunto 

de medidas tomadas, una de ellas determinaba que desde ese momento (30 de julio de 1930): 

(…) queda prohibida toda extracción de frutos del país, que no sea por los puertos habilitados 
en la costa del río Paraná; Se prohíbe igualmente la introducción de artículos de comercio, que 
no sea por los antedichos puertos; (…) los habitantes del Brasil que especulen sobre esta 
Provincia, o viceversa, bien sea en introducciones, o en extracciones de artículos no 
prohibidos, deberán precisamente pasar el Uruguay por el paso de Itaquí, y dirigirse por el 
camino carril a Curuzú Cuatiá, con el objeto de aduanar; sin que por pretexto alguno le sea 
permitido apartarse de la línea señalada; Los del Estado Oriental, deberán hacerlo en el Paso 
de Higos, y conducirse por el camino que va a Curuzú Cuatiá con el objeto y condiciones del 
artículo anterior; (…) Queda prohibida la introducción de toda mercadería, en calidad de 
tránsito. (Consejo Federal de Inversiones, 2013) 

 

En la parte que sigue, se analizarán qué rasgos adoptaron los sistemas productivos de ambos 

sectores fronterizos, una vez producida la desarticulación funcional de los mismos, y el re- 

direccionamiento de los flujos comerciales de estos con sus respectivas capitales nacionales. 

Parte II. Debilitamiento de la cohesión regional (1950-1990) 
A mediados del siglo XX diferentes decisiones políticas fueron desmantelando las estrechas 

conexiones productivas, comerciales y sociales existentes en el TUEFAU. A partir de ese 

entonces, en cada sector fronterizo comenzaron a operar sistemas productivos simétricos y 

desvinculados entre sí. Este proceso de desarticulación de la región funcional fronteriza fue 

paulatino. Si bien se inició al menos dos décadas antes, se puede decir que se consolidó en los 
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años 1950, y eso se debió en buena medida a una decisión de los estados nacionales de fortalecer 

y resguardar sus respectivos mercados nacionales. 

En esta etapa de fragmentación de los sistemas productivos y comerciales, los centros poblados 

del TUEFAU tendieron a vincularse de manera exclusiva con las capitales nacionales. Las 

políticas nacionales llevaron a que Buenos Aires y Montevideo captaran el comercio de sus 

respectivos sectores fronterizos, haciendo que la única salida o entrada posible para los mismos 

fueran sus respectivos puertos ultramarinos. 

En la siguiente sección, se presentarán los rasgos de cada sector fronterizo. Se verá que ambos 

evidenciaron durante muchas décadas una similar matriz productiva, que se mantuvo inconexa 

y casi inalterada hasta el inicio de la década de 1990. 

 

Perfil productivo del sector occidental (1950-1990) 

En este período, a pesar de la cercanía geográfica con una capital relativamente industrializada 

como lo era Buenos Aires, Entre Ríos no formó parte importante del proceso de agregado de 

valor de sus productos. Esta provincia se insertó dentro de la división regional del trabajo, como 

proveedora de materias primas agropecuarias, con escaso desarrollo industrial (Ministerio de la 

Producción-Gobierno de Entre Ríos, 2007). 

En el marco de esta estructura productiva, el sector occidental del TUEFAU aportó anualmente 

al PNB argentino entre el 0,5 y el 0,7 % entre las décadas de 1950 y 1970. Dentro de las 

actividades se destacaban la citricultura, la producción de cereales, la avicultura, la producción 

ganadera bovina (cría, engorde y lácteos), la forestación y el arroz (CEPAL, 1988). En este 

período de referencia (1950-1990), el peso relativo del sector primario fue considerablemente 

más alto que el del resto en el total provincial. Asimismo, la información del censo industrial 

del año 1964 refleja claramente el fuerte peso de las actividades agroindustriales en el total 

manufacturero de este sector fronterizo, observándose muy pocas actividades industriales que 

utilizaban insumos primarios locales (BID-CEPAL, 1991). 

En promedio, entre 1950 y 1990, en el sector occidental se destinaron a la actividad primaria 

alrededor de 2.800.000 ha. Esto representa cerca de un 40 % del total de la Provincia de Entre 

Ríos. La actividad agrícola se concentró en el 20% de la superficie, mientras que la ganadería 

ocupó aproximadamente el 60 % del total. El resto del área primaria se dedicó principalmente 

a la actividad forestal. (IICA, 1995) 
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Como se desprende del Cuadro 19, la ganadería en la segunda mitad del siglo XX ocupó más 

de la mitad de la tierra en uso. La agricultura y la forestación, en tanto, abarcaron superficies 

aproximadamente iguales del resto del suelo productivo. 

Cuadro 19. Uso de la tierra en el sector occidental por actividad (Promedio 1950-1990) 
 

Actividad Cantidad de Ha. % sobre total 

Ganadería 1.680.000 60 

Agricultura 560.000 20 

Forestación y otros usos 560.000 20 

Total 2.800.000 100 
Fuente: elaboración propia en base a CEPAL, 1988. 

 
Perfil productivo del sector oriental (1950-1990) 

El aporte al PBI de la ROU del sector oriental en este período representó en promedio 

aproximadamente 15 % anual, y estuvo centrado en las actividades agropecuarias y de servicios 

(CEPAL, 1998). En el año 1975, cerca del 30% de la producción agropecuaria de la ROU se 

generó en el sector oriental (Cuadro 20). 

Cuadro 20. Participación de los departamentos del sector oriental en el PBI del país. Año 1975 
 

 Total Agrop. Secundario Terciario 

Total del país 100 100 100 100 

Total del interior 47,7 97,2 30,2 43,9 

Sector oriental 13,1 29,7 8,7 11,2 

Artigas 1,8 5,0 0,7 1,5 

Paysandú 3,5 6,5 2,9 2,9 

Río Negro 1,8 4,8 0,9 1,4 

Salto 3,2 5,2 2,8 2,9 

Soriano 3,0 8,2 1,2 2,5 
Fuente: Banco Central del Uruguay (1975) 

 
El sector agropecuario en Artigas, Río Negro y Soriano en 1975 representaba casi el 40 % del 

Producto Bruto de cada departamento. En los casos de Paysandú y Salto el peso del producto 

agropecuario fue menor en relación a los demás departamentos del sector oriental debido a un 

mayor desarrollo relativo de la industria, aunque gran parte de ésta derivaba del procesamiento 

de productos primarios locales (Banco Central del Uruguay, 1975). 
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Sistemas agropecuarios semejantes pero inconexos 

La ganadería (principalmente bovina), la agricultura y la forestación fueron las actividades 

predominantes dentro de cada sector fronterizo (Cuadro 21). Claramente, la ganadería ha 

ocupado históricamente el mayor el mayor porcentaje de las tierras destinadas a las actividades 

agropecuarias. No obstante, independientemente de las similitudes en materia de rubros 

productivos, en términos generales se puede decir que la agricultura para el sector occidental 

ha sido comparativamente más importante que para el sector oriental, si se toman como 

indicadores los porcentajes de suelos destinados a esta actividad y los volúmenes producidos 

en cada sector fronterizo. Por su parte, aplicando el mismo criterio, se puede decir que la 

ganadería fue, comparativamente, más importante para el sector oriental. 

Cuadro 21. Producciones comparadas en el TUEFAU (promedio período 1970-1987) 
 

Promedio período 1970-1987 Sec. occidental Sec. oriental 

Uso del suelo agropecuario (en % sobre el total)  

Ganadería 60 85 

Agricultura 20 10 

Forestación 20 4 

Producción de Cítricos en Tn.  

Naranjas (84-85) 163.400 50.628 

Mandarinas (83-84) 111.850 25.507 

Limones (84-85) 28.000 2.888 

Pomelos (84-85) 48.800 _ 

Arroz (85-86) 138.075 21.227 

Girasol (85-86) S/D 55.791 

Lino (86-87) 58.130 6.834 

Maíz (86-87) 27.580 44.630 

Sorgo (85-86) 90.000 59.180 

Trigo (1980) 189.777 261.000 

Producción avícola (en cantidades absol., 1974) 22.882.351 S/D 

Producción ganadera (en cabezas)  

Bovinos (1979) 1.500.000 2.870.648 

Porcinos (1979) 23.028  

Ovinos(1983) 423.829 9.340.976 

Vacas lecheras (1977) 13.953 S/D 

Procesamiento de leche. Kg/día 1977 66.000 S/D 

Forestación (En Ha.,1970) 90.000  

Fuente: elaboración propia en base a CEPAL (1988); Bértola 2000; MGAP, 1985 
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En el análisis comparativo de los dos sectores fronterizos, puede apreciarse que entre los años 

1950 y 1990, disponían de sistemas productivos similares, básicamente agropecuarios, con 

rubros poco diferenciados en una y otra margen del río Uruguay (Figura 32). En base a CEPAL 

(1998), IICA (1995), Censo Agropecuario Uruguay (1980) y MGAP (1985), se puede saber 

que: 

 La producción ganadera fue la actividad económica más importante en ambos sectores del 

TUEFAU, considerando la superficie rural destinada a la cría de bovinos y ovinos. En 

ambos rubros la producción fue más voluminosa en el sector oriental y ocupó el 85% de la 

superficie productiva. 

 La citricultura, si bien era una actividad común, fue más importante en el sector occidental 

si se comparan los volúmenes producidos en cada sector fronterizo. En ambos casos, la zona 

productiva más importante fue el norte del TUEFAU (Concordia- Federación-Chajarí; 

Salto-Paysandú) 

 La producción de cereales como el trigo y el maíz, fue más voluminosa en el sector oriental. 

En tanto que el arroz representó un volumen importante a nivel del país en el sector 

occidental, en el sector oriental fue un cultivo incipiente en el periodo considerado. 

 Las plantas oleaginosas, como el caso del lino, también se repetían en ambos sectores, a 

pesar de que no fuera desarrollado en el cuerpo de esta sección. La producción de lino 

registró entre 1950 y 1980, en promedio, mayores volúmenes de cosecha en la margen 

entrerriana del río Uruguay (sector occidental: 50.000 Tn; sector oriental 7.000 Tn). Por su 

parte el girasol, otra variedad oleaginosa, sólo se cultivó en el sector oriental.26
 

 La horticultura se practicó en las periferias urbanas de todas las ciudades del TUEFAU. El 

norte del sector oriental es la zona de mayor desarrollo de este tipo de producción, cuyo 

epicentro estuvo situado en el entorno de la ciudad de Salto, y en menor medida en Bella 

Unión. 

 La avicultura no tuvo prácticamente relevancia en el sector oriental, en tanto fue (y lo es 

actualmente) una actividad muy importante en la economía del sector occidental, 

destacándose la ciudad de Concepción del Uruguay. 

 
 
 

 
 

26 El girasol fue introducido en Uruguay en el año 1913 con la llegada de inmigrantes rusos que se asentaron en la 
colonia San Javier (Colección Los Departamentos, 1970). Inmigrantes de este origen no se radicaron en el sector 
occidental. 
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 La forestación tuvo algo de importancia en el sector occidental. A partir de la década de 

1990 esta situación se empezó a revertir, y el sector oriental comenzó un progresivo 

desarrollo de esta actividad. 

 
 

Figura 32. Especialización productiva en el TUEFAU (1950-1990) 

Fuente: Elaboración propia en bases a CEPAL (1988), BID-CEPAL (1991) 

 
No obstante, esta relativa simetría productiva que se daba entre ambos sectores del TUEFAU, 

inducido por una continuidad de condiciones geográficas y por prácticas agropecuarias 

compartidas, a partir del trabajo de inmigrantes asentados en las colonias, se presentaron como 

procesos desconectados entre sí, sin ningún tipo de complementación, cooperación o 

comercialización conjunta. Cada sector fronterizo fortaleció sus relaciones comerciales con su 

capital nacional. Al mismo tiempo, los medios de transportes terrestres cobraron 

paulatinamente más importancia que el transporte fluvial, como principales vías para el 

comercio con los principales puertos de los respectivos países (CEPAL, 1988; Moraes, 1990; 

Ríos 2000; Medina 2013; Rodríguez, 2011). 



191  

Así, desde mediados del siglo XX, cada sector fronterizo organizó su sistema productivo bajo 

una lógica de integración funcional en su respectivo mercado nacional. Buenos Aires y 

Montevideo fortalecieron su hegemonía como organizadores de sus territorios nacionales, y 

gran parte de la producción del TUEFAU llegaba a estas capitales para abastecer las 

necesidades metropolitanas de consumo, y exportar los excedentes a través de sus puertos como 

materias primas con poco valor agregado (Ríos, 2000; Rodríguez, 2011) 

A diferencia de lo que había sucedido con los saladeros, las caleras y los frigoríficos, entre otras 

producciones, en la segunda mitad del siglo XX, los rubros productivos del TUEFAU dejaron 

de mantener relaciones de complementariedad y se ajustaron a las fuerzas centrífugas de las 

respectivas capitales. Las horizontalidades económicas en el espacio fronterizo se debilitaron 

paulatinamente y prácticamente desaparecieron. Las relaciones verticales con las ciudades-

comando de cada país y sus puertos, se reforzaron. Tanto Buenos Aires como Montevideo, 

asignaron roles específicos a sus sectores fronterizos del TUEFAU en el contexto de las 

respectivas economías nacionales, lo que fue reforzado, además, con el diseño de vías de 

transporte ferroviario y carretero de cada país, tal cual se verá en el siguiente capítulo. 

 

Intentos fallidos de articulación productiva 

No obstante, esta realidad, existieron tentativas de integración productiva del TUEFAU, 

impulsadas a nivel diplomático entre la Argentina y la ROU. Las mismas tuvieron en cuenta el 

contexto productivo analizado en la sección anterior, la articulación física concretada entre los 

dos países en la década de 1970 y la atmósfera propicia al desarrollo de procesos de integración 

que vivían los países de la cuenca platina, en el segundo lustro de la década de 1980. 

Como se mencionó en el capítulo 3, para avanzar en el propósito de la integración fronteriza 

argentino-uruguaya, en el año 1987 se creó la Comisión de Cooperación para el Desarrollo de 

Zonas de Frontera (CODEFRO). En los años 1988 y 1991, la CODEFRO encomendó, 

respetivamente, tanto a la CEPAL como al BID la realización de diagnósticos y propuestas de 

integración para el TUEFAU. 

Según consta en los documentos de dichos programas (CEPAL, 1988; BID-CEPAL, 1991), los 

principales ejes de articulación debían pasar, entre otras cosas, por las dimensiones 

investigación, sensibilización, trasferencia de conocimientos, mejoras en las capacidades para 

la producción y la gestión. La inversión productiva en tecnología y procesos también formó 

parte de las intenciones, no obstante, no ocuparon un lugar central en estos programas. (El 

detalle de estos programas se presenta en el (Anexo 2). 

Sin descartar el comercio intra-fronteras, el énfasis estuvo dado en el intento de mejorar la 
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competitividad del EFAU de cara a los mercados nacionales (de sus respectivos países) e 

internacionales (Anexo 3). La integración productiva y comercial no se visualizó como factible, 

en ese momento. 

Más allá de las permanentes referencias hechas a la invocación de consultas a ciertos actores 

regionales para la formulación, queda claro que ambos programas tuvieron un sesgo 

tecnocrático propio de los procesos de desarrollo regional de la época. El análisis de la 

metodología deja ver que los informantes consultados aportan por los organismos de 

planificación, en el mejor de los casos, insumos para el diagnóstico, no así en el proceso de 

elaboración de propuestas, y menos aún, en la validación de las mismas. 

En cuanto a los resultados finales de estas intenciones, podemos considerarlos como un “exitoso 

fracaso”. El objetivo de profundizar los niveles de cohesión en el TUEFAU a través de estos 

programas, no se cumplió. Prácticamente ninguna de las acciones previstas fue llevada a cabo, 

en tanto que los problemas que intentaban resolver persisten en el presente. 

En buena medida, se pueden explicar las causas de por qué no prosperaron estos programas, si 

se considera que los mismos asumieron las características de “planes normativos” (Boisier, 

1997). Según Sergio Boisier, la ilusión de racionalidad iluminista, en los procesos de 

intervención en el desarrollo regional en América Latina llevó a creer que el desarrollo sería el 

resultado de una “ingeniería de la intervención”, conducida en forma exclusiva por un único 

agente o actor con la totalidad del poder: el Estado (Boisier, 1997; De Mattos, 1996). 

También, hay que considerar el contexto general que rodea a las entidades subnacionales de 

este espacio binacional, dotadas de escasos márgenes para la decisión autónoma, por tanto, 

limitadas en sus capacidades de diálogo y negociación con los niveles superiores de gobierno, 

principalmente con los estados nacionales (Arocena, 2005). En tal sentido, la centralización 

política condicionó la metodología de trabajo ejecutada y, a la vez, fue un factor decisivo de los 

magros resultados obtenidos. Al respecto, Carlos De Mattos (1996) entiende que los procesos 

de planeamiento del desarrollo regional deben estar asociados con el aumento de la capacidad 

de negociación de las regiones y los niveles de participación. 
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El sentido de la planificación, en este contexto, cambia. Los planes no deberían “arribar” a los 

territorios locales y a las regiones exclusivamente como producto de decisiones tecnocráticas 

ajenas a los mismos, sino ser formulados a partir de una construcción social local/regional, bajo 

un paradigma que Stönr y Todtlin (1979) caracterizan como de “abajo hacia arriba”. 

Parte III. Reorganización productiva del TUEFAU y empresas 
transnacionales (1991-2014) 

En el año 1991 se firmó el Tratado que Asunción por el cual se creó el MERCOSUR. En este 

contexto, tanto los gobiernos nacionales como las propias sociedades civiles de las principales 

ciudades del TUEFAU, vieron una importante oportunidad para desarrollar la integración y la 

cooperación fronteriza. A nivel diplomático se impulsaron algunos diagnósticos y proyectos en 

tal sentido, tal cual se analizó en el capítulo 3. Algunas de estas iniciativas tenían como finalidad 

desarrollar la complementación productiva entre ambos sectores fronterizos (BID, 1991; Ciesu, 

1991). Paralelamente a estas intenciones, un cambio importante en la matriz productiva se 

comenzó a gestar, lo cual en cierta forma terminó actuando desfavorablemente en relación a 

dichos propósitos de cooperación. 

En esta parte se identificarán y caracterizarán las formas en que los capitales trasnacionales se 

han establecido en el TUEFAU en las últimas dos décadas, fundamentalmente en los sectores 

productivos más relevantes: forestación, producción sojera y fabricación de celulosa. 

Este análisis ayudará a comprender de qué manera se han expresado estas transformaciones 

económicas globales a escala local y regional y cómo se reposicionaron estos espacios frente a 

estos cambios. Estos temas se retomarán y profundizarán desde diferentes perspectivas en los 

capítulos 5, 6 y 7 de la tesis. 

En primer lugar, se expondrán las características principales del modelo internacional agrícola, 

de manera de reconocer algunas de estas en las transformaciones productivas acaecidas en el 

TUEFAU a partir de la década de 1990. Posteriormente se analizarán los cambios y las 

permanencias en los sistemas agropecuarios en ambos sectores fronterizos a partir de la 

reconversión productiva en cuestión. Finalmente, se considerará la manera en cómo se han 

asociado los cambios productivos de los sectores del TUEFAU con las relaciones fronterizas, 

a partir de acuerdos y conflictos que se generaron en torno a las mutaciones. 
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Transformaciones productivas en el TUEFAU a fines del siglo XX 

La década de 1990, enmarcada en un contexto económico liberal reinante en la América platina, 

constituyó un punto de inflexión en los sistemas productivos del TUEFAU. Se produjeron en 

las adyacencias del río Uruguay importantes transformaciones, motorizadas muchas de ellas 

por nuevas inversiones de capitales trasnacionales. Se potenciaron algunos rubros no 

tradicionales como la producción de arroz27 y la forestación; al mismo tiempo que se instalaron 

nuevas actividades agroindustriales (producción de pasta de celulosa), y se desarrolló a una 

escala sin precedentes la producción de soja, que hasta el momento tenía escasa relevancia en 

este espacio. Este cultivo se fue expandiendo desde la década de 1990, desde el territorio 

argentino hacia el uruguayo (en particular hacia algunos departamentos del sector oriental), 

generando importantes transformaciones en el medio rural, en las estructuras agrarias, en los 

modos de propiedad de la tierra y en la forma de producir valor, en función de los usos y estilos 

de aprovechamiento de los recursos naturales28 (Achkar, Domínguez, y Pesce, 2006). 

En este contexto, tanto el cultivo de soja como la forestación se constituyeron en elementos que 

dispararon solidaridades y conflictos (Santos, 1993), que a la postre incidieron en el sistema de 

interacciones y vínculos a nivel del TUEFAU. 

En el sector oriental, los principales rubros tradicionales (maíz, girasol, trigo, cebada, lino, 

avena, sorgo) fueron perdiendo importancia relativa. Al mismo tiempo, cobraron 

preponderancia los cultivos forestales y las producciones sojera y arrocera. En el plano 

industrial, se instaló en Fray Bentos a mediados de la década de 2000, la empresa de capitales 

finlandeses Botnia, abocada a la producción de pasta de celulosa. Surgía así una nueva 

agroindustria, en este caso vinculada a la forestación. 

De manera simultánea, la agricultura argentina tuvo una gran expansión. Durante la década 

1990, en el sector occidental se registró una tendencia creciente de la superficie destinada a la 

agricultura, debido principalmente al incremento del cultivo de soja, que aumentó la cantidad 

de tierras sembradas en más del 400%. Se pasó de 272.000 ha en la campaña 1997/98 a 

1.285.000 ha en la campaña 2006/07 (Bolsa de Cereales de Entre Ríos, 2014). Por otra parte, 
 
 
 

 
27 Sobre todo en el sector oriental. 
28 Los aspectos ambientales no serán abordados en profundidad en esta tesis. Se los mencionará como parte de los 
efectos asociados entre las transformaciones productivas y las relaciones fronterizas, pero no serán objeto de 
análisis específico. 
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el trigo y el maíz se mantuvieron sin grandes variaciones en promedio a lo largo de la década 

del 2000, con 285.272 ha y 194.583 ha sembradas, respectivamente (INTA, 2008). 

En el sector oriental, el primer cultivo no tradicional29 que se incorporó fue el forestal, alentado 

desde finales de la década de 1980 por una serie de políticas de Estado que estimularon esta 

actividad. La más importante se implementó a través de la Ley Forestal Nº 15.939 del año 1987. 

Al mismo tiempo, hacia el centro y norte del sector oriental (Departamentos de Artigas, Salto, 

Paysandú), se expandió la frontera arrocera del sur de Brasil (Achkar, 2006). 

En el sector occidental, la soja comenzó a ganar superficie a partir de 1990. Extendió desde allí 

su frontera hacia la ROU a partir de los años 2001-2002, al influjo de las empresas que ya 

operaban en la Argentina. 

Los cambios productivos mencionados han tenido que ver con un modelo de agricultura 

industrial que ha transformado el medio rural a gran velocidad en las tres últimas décadas, y 

que son derivaciones de la llamada “revolución verde”. La misma se ha caracterizado por la 

creciente incorporación de insumos (herbicidas, insecticidas, fungicidas, fertilizantes químicos) 

y maquinarias a los sistemas productivos (Blum, Narbondo y Oyhantcabal, 2008). Este 

fenómeno se asocia con la idea de “industrialización de la agricultura”, en la cual los 

agricultores dejan de realizar determinadas tareas tradicionales, que pasan a ser sustituidas por 

los insumos proporcionados por grandes empresas especializadas en el tema. 

Este modelo ha provocado un proceso continuo de “modernización agrícola”, donde la 

concentración de la producción es la regla. Las fases de producción de insumos, 

industrialización y comercialización son controladas, en su mayor proporción, por grandes 

empresas trasnacionales que definen la organización de la producción (Guibert, 2011). 

En este escenario de concentración es que aparecieron grandes corporaciones económicas en el 

TUEFAU, que se ubicaron en aquellos sectores de la cadena agroindustrial más lucrativos y 

que influyeron decisivamente en los procesos productivos. Así, se concentró en muy pocas 

firmas buena parte de la oferta de semillas, fertilizantes, agroquímicos, maquinaria, entre otros 

insumos. También participan en la industrialización y comercialización de lo producido. (Blum, 

Narbondo, & Oyhantcabal, 2008). 

 
 

 
29 La forestación ya se realizaba en la ROU pero a una escala menor y con otras finalidades (principalmente 
montes para abrigo el ganado, para ser usada como combustible o para obtener madera aserrada). 
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Cambios y permanencias en la geografía económica del sector oriental 

El sector agrícola de la ROU se desarrolló inicialmente con el objetivo de satisfacer las 

demandas del mercado interno, alcanzando una superficie máxima de ocupación del suelo a 

principios de la década de 1950 de casi un millón de hectáreas. Progresivamente, y como 

consecuencia del abandono del modelo de sustitución de importaciones, la actividad agrícola 

comenzó a reducir las áreas cultivadas y el número de agricultores, presentando un proceso 

continuo de tecnificación, aumento y concentración de la producción (De los Campos y Pereira, 

2002). En la década de 1990 se alcanzó a un promedio de 470.000 hectáreas ocupadas por el 

sector, con seis productos principales: arroz, trigo, cebada, girasol, maíz y sorgo. Estos 

productos generaban cerca del 50% del producto bruto del sector agropecuario (Achkar y otros, 

2000; Arbeletche y Carballo, 2006a). No obstante, en 1990 se comenzó a dar una mayor 

vinculación del sector agroindustrial con el mercado externo que pasó a constituir el 37% de 

los ingresos del sector30 (Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura, 2007). 

Esto indicó un punto de inflexión en la orientación de la producción del sector agropecuario 

hacia el mercado internacional. 

A principios del siglo XXI, la irrupción del cultivo de soja en el sector oriental como expansión 

de la frontera agrícola argentina, convirtió a este producto en el principal rubro de la agricultura 

uruguaya, desplazando a la producción de arroz31 que durante muchos años constituía el 

principal generador de excedentes exportables del sector agrícola uruguayo. A partir del año 

2000 se produjo en la ROU un incremento acelerado de la superficie destinada a la plantación 

de soja (Figura 33). Al mismo tiempo, la superficie que ocupaban los cultivos tradicionales en 

el período anterior (girasol, lino, maíz, trigo, entre otros), comenzaron a declinar (Figura 34) 

(Dirección Nacional de Medio Ambiente, 2014). 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
30 En 1960 representaron un 4% de los ingresos del sector agroindustrial (IICA, 2007) 
31 Si bien el arroz dejó de ser el principal producto agrícola de exportación de la ROU, a la vez comenzó a tener 
mayor preponderancia en el sector oriental (especialmente en departamentos de Artigas y Salto). Este cultivo era, 
inicialmente, tradicional en los departamentos del este de la ROU (Achkar, 2006). 
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Figura 33. Evolución de las hectáreas plantadas de soja en la ROU (1990/1991-2012/2013) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Fuente: Elaboración propia en base a Anuarios Estadísticos del MGAP (Serie 1991-2012) 

 
El desarrollo de la soja en el sector oriental fue favorecido, al igual que en buena parte del sur 

sudamericano, por el incremento de la demanda y el alza de los precios internacionales. Al 

mismo tiempo las condiciones impositivas más ventajosas y los bajos costos de producción en 

la ROU en comparación con la Argentina, hicieron que muchos inversores de este último país 

se instalaran en Uruguay a producir soja desde mediados de la década de 2000 en adelante 

(Guibert, 2011). 

Figura 34. Evolución de la superficie plantada de distintos cultivos en la ROU. Período 1997-2011 
 

 
Fuente: Dirección Nacional de Medio Ambiente (2014) 
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Entre los años 2000 y 2011, la agricultura tuvo un fuerte crecimiento en el sector oriental 

(Figura 35 y 35 b). 
 

La producción sojera y la forestación en los departamentos de Paysandú, Río Negro, Soriano, 

y el cultivo de arroz en Salto y Artigas, se convirtieron en los rubros agrícolas más importantes 

(Figura 36). Por su lado, la ganadería bovina tuvo un desplazamiento significativo desde el 

litoral hacia el centro, norte y este de la ROU, debido, principalmente al avance de la frontera 

sojera (Figuras 37 y 37 b). 

Paralelamente, si bien en la ROU aumentó levemente el número de cabezas de ganado bovino 

(Figura 38), se modificó la vinculación tradicional entre agricultura y actividad ganadera. 

Cambió el peso relativo de las distintas producciones y se pasó de la complementariedad a la 

competencia. Esto generó que la agricultura quedara en los mejores suelos y la ganadería de 

cría en los de menor aptitud (Figuras 37 y 37 b), mientras que el engorde pasó de los sistemas 

pastoriles a sistemas con terminación a corral (Secco, 2011). 

Entre 1994 y 2009, más de 1,25 millones de hectáreas dejaron de ser ganaderas en la ROU, casi 

500 mil se convirtieron en forestales y más de 200 mil pasaron a dedicarse a cultivos. La 

superficie ganadera disminuyó 4,6%, correspondiendo a un aumento de 3,1% al uso forestal y 

el 1,5% al uso agrícola (MGAP, 2009). 

 
Figura 35 y 35 b. Porcentaje de explotaciones con agricultura como principal fuente de ingreso. Años 2000-2011 

 

Fuente: Reproducido de MGAP-DIEA (2012) 
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Así, entre los años 1994 y 2009, la ROU ha pasado de ser un país ganadero, con más del 95% 

de territorio dedicado predominantemente a la ganadería lanar y vacuna, a otro 

predominantemente agrícola. 

Mientras estos procesos se daban a escala nacional, la forestación se expandió desde inicio de 

los años 1990 en doce departamentos, de los cuales tres están en el sector oriental y son los que 

registraron la mayor tasa de crecimiento en superficie plantada: Río Negro, Paysandú y Soriano 

(DIEA, 2010). En tanto, la agricultura creció significativamente solamente en siete 

departamentos, dentro de los cuales también Río Negro, Paysandú y Soriano mostraron el 

mayor incremento. En el año 2013 el área total forestada en la ROU, fue cercana al millón de 

hectáreas (Cuadro 22) (Pou, 2013) 

 
Figura 36. Principales rubros agropecuarios en el sector oriental (Año 2012) 

 

 
 
 
 
 
 

Fuente: Elaboración propia en base a MGAP-DIEA (2012) 
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Figura 37 y 37 b. Porcentaje de explotaciones con bovinos de carne como principal ingreso (Censos 2000 y 
2011) 

Fuente: Reproducido de MGAP-DIEA (2012) 

Figura 38. Evolución de las cabezas de bovinos en la ROU 

 

Fuente: Elaboración propia en base a Anuarios Estadísticos del MGAP (1991-2013) 
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Como se ha visto, desde inicios de la década de 1990, en el sector oriental se produjeron 

cambios significativos de la mano de la agricultura y la forestación. Como se verá, estos 

cambios se asociaron a cambios socioeconómicos y espaciales importantes, transformando una 

realidad productiva que prácticamente había permanecido incambiada desde mediados del siglo 

XX. 

Cuadro 22. Hectáreas de plantaciones forestales en el Litoral (Año 2013) 
 

 
 
 
 

Departamento 

 
 
 

Pinus 

 
 

Eucalyptus 

 
 

Otros 
(2) 

Subtotal 
Plantaci 

ón 

 
Bosque 
Natural 

 
 

Total  
Globulus 

 
Grandis 

 
Dunnii 

Otros 
Eucalyptus 

Sub 
total 

Total Uruguay 257.687 309.088 250.569 81.365 85.301 6.764 990.774 849.960 1.841.578 
Paysandú 31.131 20.766 45.891 23.682 9.527 3.039 134.036 58.762 192.798 
Río Negro 8.266 16.260 47.703 29.962 19.917 1.052 123.160 37.687 160.847 
Soriano 727 11.901 8.971 6.225 8.064 297 36.185 26.357 62.542 
Salto 0 0 838 0 0 0 838 45.702 46.540 
Artigas 111 0 334 0 13 0 458 43.220 43.678 
Total LU 40.235 48.927 103.737 59.869 37.521 4.388 294.677 211.728 506.405 

Fuente: Elaboración propia en base a Anuario Estadístico del MGAP (2014). 
 
 
 
 

Figura 39. Evolución de la superficie forestal en Uruguay (En Ha.) 
 

Fuente: Dirección Forestal de Uruguay 
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Efectos económicos y espaciales en el sector oriental 

Las transformaciones reseñadas en las secciones anteriores, entre otras consecuencias, también 

afectaron el precio de la tierra, por las demandas de los productores argentinos que comenzaron 

en la década del 2000 a plantar soja en el sector oriental (Últimas Noticias, 2010). 

Algunos autores indican que en este nuevo contexto, las lógicas de producción son muy 

diferentes a las del agricultor tradicional, ya que los nuevos actores encontraron en la agricultura 

una atractiva opción para realizar inversiones que podían llegar a ser seguras y que generaban 

rentabilidades competitivas con otros sectores de la economía (Achkar, Domínguez, y Pesce, 

2008). Por lo tanto, en el sector oriental: 

(…) Se han generado un conjunto de transformaciones en los últimos años, que provocan 
cambios en los paisajes, en las lógicas de producción e inversión y que acrecientan la demanda 
de un sistema logístico que debe acompañar este nuevo modelo de agroproducción. Se 
expanden y consolidan los agronegocios con la aparición de nuevos actores que valorizan 
estratégicamente los bienes ambientales, lo que conlleva el avance de la fragmentación de los 
espacios rurales (Achkar, Domínguez, y Pesce, 2008). 

 
Asociada a estas transformaciones, se produjo una reorganización espacial, vinculada con la 

instalación, en algunos casos, y la revitalización, en otros, de infraestructuras de transporte y 

logística destinadas a facilitar la circulación, el procesamiento y/o la exportación en los rubros 

mencionados, como se verá en el siguiente capítulo. 

A continuación, se analizarán algunos efectos socioeconómicos recientes, en el marco de los 

cambios productivos en el sector oriental, alguno de los cuales serán recuperados más adelante 

cuando se los compare con lo registrado en el sector occidental. 

 

Nuevos y viejos actores: concentración, desplazamiento y exclusión 

Un aspecto modificado por el avance de la agricultura, fue la forma de tenencia y control de la 

tierra. El arrendamiento se convirtió en la principal forma de control de la tierra, desplazando a 

la propiedad. En el año 2010 las dos terceras partes de la superficie agrícola fueron cultivadas 

en tierras ajenas (arrendamiento y medianería), representando el arrendamiento el 54% de la 

superficie agrícola (DIEA, 2010). Los contratos, además, han sido por plazos breves. En 2008 

el 77% de los arrendamientos se realizaban por menos de tres años (DIEA, 2008). 
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La expansión agrícola fue de la mano del arribo de actores empresariales transnacionales que 

comenzaron a controlar buena parte de la fase primaria y del acopio, y consolidaron un 

complejo altamente concentrado en todas sus fases. Las de mayor desarrollo han sido la agrícola 

y la de acopio/exportación, mientras que la fase pre-agrícola se ha caracterizado por la 

importación de la gran mayoría de los insumos necesarios para la producción y la fase industrial 

es marginal ya que absorbe menos del 5% de la producción de granos (Guibert, 2011). 

En el sector oriental, los nuevos actores empresariales dedicados a la agricultura extensiva han 

procedido predominantemente desde la Argentina. Una parte de ellos, han operado en 

representación de capitales transnacionales. Entre 2000 y 2009 estos “nuevos agricultores”, 

según la tipología de Arbeletche y Carballo (2006), pasaron de no existir a representar el 15% 

de los productores y a controlar el 57% de la superficie de cultivos agrícolas. Su principal rubro 

ha sido el cultivo de soja, llegando a controlar la mayor parte de la superficie plantada, de modo 

que en 2009 el 1% de los agricultores (12 empresas) controlaba el 35% de la superficie 

(Arbeletche y Gutiérrez, 2010). Estas empresas llegaron en el marco del avance de la frontera 

agropecuaria (por lo general están presentes en toda la región platina) y, en particular, en el 

caso de la ROU, fueron atraídas por las facilidades tributarias, el menor precio de la tierra en 

comparación con la Argentina y el buen “clima de negocios”, que se suman a las buenas 

condiciones agrofísicas (suelos, régimen hídrico y clima) y de infraestructura (silos, caminos 

rurales, puertos de embarque cercanos, etc.) que ofrece el primero de los países (Oyhantcabal y 

Narbondo, 2011). La mayoría de estas empresas son conocidas como pools de siembra: 

sociedades de inversores (fondos de inversión o fideicomisos) que tienen como objetivo 

valorizarse aumentando la escala productiva. Se definen como un sistema de producción agraria 

dinamizado por el capital financiero que se basa en el arrendamiento de grandes extensiones de 

tierra; la contratación de equipos de siembra, fumigación, cosecha y transporte; la gestión a 

cargo de equipos profesionales; la toma de seguros contra eventos climáticos y la operación en 

mercados de futuros. Su gran desarrollo ha sido en la Argentina donde se estima habría unos 

2.700 pools controlando entre el 7% y el 10% de la tierra cultivada. Las principales empresas 

son: Los Grobo, El Tejar SA, Adecoagro, MSU, Cresud, Olmedo Agropecuaria y Liag. Estas 

integran un grupo de empresas que, junto a otras de menor magnitud, manejan un total de 3 

millones de ha (Oyhantcabal & Narbondo, 2011). En el Uruguay las principales empresas que 

operan son las que figuran en el Cuadro 23. 
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Cuadro 23. Principales empresas agrícolas que operan en Uruguay (Año 2008) 
 

Empresa País de origen Empresa madre Hectáreas 

Tafilar Argentina El Tejar 150.000 

Crop Uruguay EEUU Cargill 100.000 

Agronegocios del Plata Argentina-Uruguay Los Grobos-Marcos 90.000 

Barraca Erro Uruguay - 60.000 

MSU Argentina - 55.000 

Garmet Argentina Pérez Compac 45.000 

Adeco Agro Argentina - 45.000 

Kilafen Argentina - 25.000 

Cosechas del Uruguay Argentina - 20.000 
Fuente: elaboración propia en base a Blum, Narbondo y Oyhantcabal (2008). 

 
Además de estas empresas, han operado otros dos subtipos entre los nuevos agricultores. Los 

agricultores muy grandes con ganadería como complemento, caracterizados por presentar 

mayores inversiones en activo fijo, utilizar tierras de su propiedad y combinar en sus 

establecimientos áreas de agricultura continua (sin fase de pasturas) con ganadería en zonas 

marginales. Y los medianeros de agricultura continua, quienes son argentinos que llegaron al 

Uruguay masivamente a partir del “boom agrícola”, accediendo a tierra a través de 

arrendamientos y medianerías, desarrollando sistemas de soja continua. Si bien en 2009 

controlaban más del 13% de la superficie agrícola con 130.000 ha, actualmente estarían en 

reconversión hacia los otros dos subtipos (Arbeletche y Carballo, 2006). A los agricultores hay 

que agregar el arribo de las grandes transnacionales de la agricultura mundial, reseñadas en el 

apartado anterior. Se trata fundamentalmente de las empresas Monsanto, Nidera, Cargill, ADM, 

Bunge y Louis Dreyfus. Su mayor desarrollo ha estado en la fase pre-agrícola y en la de 

acopio/exportación, aunque han avanzado paulatinamente hacia la fase agrícola como es el caso 

de Cargill, a través de estrategias de gerenciamiento integral de establecimientos de 

agricultores. 

El arribo de los nuevos agricultores supuso profundos cambios en la estructura agraria de la 

agricultura extensiva. Es de destacar su impacto entre los antiguos agricultores según la 

tipología de Arbeletche y Carballo (2006), es decir, los productores agropecuarios presentes 

antes del boom agrícola, que redujeron su participación tanto en la superficie total como en el 

número de productores. El subtipo más afectado fueron los productores agrícolas familiares que 

redujeron su participación tanto en términos absolutos como relativos, siendo que alrededor de 

600 agricultores familiares abandonaron la producción entre 2000 y 2009, pasando de 

representar del 15% al 6% del área agrícola (Arbeletche y Gutiérrez, 2010). 
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En síntesis, el desarrollo de la agricultura extensiva en el sector oriental, particularmente de la 

soja, es parte de la extensión de la frontera productiva argentina, que vio durante la década de 

2000 atractivas ventajas para invertir. En este caso, el límite internacional y las condiciones 

asimétricas para la inversión a uno y otro lado, constituyó un estímulo importante para la 

expansión de frontera agrícola argentina hacia la ROU. En el TUEFAU, los efectos 

socioespaciales asociados, como se verá, no tuvieron diferencias sustanciales en ambos sectores 

fronterizos. 

 

Cambios y permanencias en la geografía económica del sector occidental 

Desde los años setenta el cultivo de la soja ha crecido sostenidamente en la Argentina. La 

producción fue de 3,7 millones de toneladas en 1980/81, de 10,8 millones en 1990/91 y de 35 

millones en 2002/03. En la campaña del 2014/2015 alcanzó a 60,1 millones de toneladas 

(Reboratti, 2010). Esto significó que la soja pasó de representar el 10,6% de la producción de 

cereales y oleaginosas en 1980/81, al 28,4% en 1990/91 y a más del 50% en el año 2014. esto 

tuvo su correlato en la superficie destinada a su cultivo, pues en 1980/81 representaba el 9,1% 

del total del área cultivada con cereales y oleaginosas, en la campaña 1990/91 pasó al 24,8%, y 

en 2002/03 a más del 46% (ACSOJA, 2015). 

El desarrollo sojero, como ya se ha mencionado para el caso de la ROU, ha tenido como soporte 

el uso de un paquete tecnológico (siembra directa, semilla transgénica, glifosato), compitiendo 

y desplazando a la ganadería a tierras marginales o clausurándolo en los feedlots, y afectando a 

los montes nativos. Esto inició una tendencia sostenida de especialización y monoproducción, 

sin la adecuada rotación en el uso del suelo y su consecuente degradación. Por otro lado, se 

produjeron otros impactos socioeconómicos, como el reemplazo de mano de obra y migraciones 

urbanas, en un contexto de una estructura agraria con fuerte subdivisión del suelo producto del 

proceso histórico de colonización (Domínguez & Orsini, 2013). 

Consecuente con el proceso que ha tenido lugar en el resto del espacio agroproductivo 

argentino, la agricultura en Entre Ríos tuvo una gran expansión en los últimos veinticinco años. 

Al inicio de la década de 1990 se registró una tendencia creciente en la superficie sembrada, 

debido precisamente al crecimiento del cultivo de soja que aumentó su superficie sembrada en 

más del 500% en casi dos décadas, pasando de 272.000 ha en la campaña 



 

206 

1997/98 a 1.376.000 ha en la campaña 2014/1532. Por otra parte, el trigo y el maíz se 

mantuvieron sin grandes variaciones a lo largo de este mismo período (Engler, Vicente y 

Cancio, 2007). 

En el contexto de la Argentina, Entre Ríos se ha ubicado en la cuarta posición en cuanto a 

superficie sembrada con soja; cuarta en existencias vacunas; primera en producción de lino; 

primera en producción y exportación de carne aviar; primera en área cultivada con naranjas y 

mandarinas; y es la segunda provincia productora de arroz, después de Corrientes, aportando el 

41 % a la producción nacional y representando el 38% de la superficie sembrada en el territorio 

argentino. Asimismo, ha ocupado durante los primeros años de 2000, el cuarto lugar a nivel 

nacional en cuanto a superficie forestada, y es el segundo productor de salicáceas y el tercero 

de eucaliptos, representando el 50% de la industrialización del sector (INTA-Estación 

Experimental Agropecuaria Paraná, 2008) 

El principal destino de las exportaciones desde el año 2003 de esta Provincia ha sido China, 

hacia donde se dirigieron el 16% de las ventas. Asimismo, Entre Ríos presentó la tercera mayor 

tasa de crecimiento promedio de exportaciones entre 2003 y 2013 (Cámara Argentina de 

Comercio, 2014). 

El mayor aporte que el Valor Bruto de la Producción Agropecuaria (VBPA) alcanzó en 2006 

correspondió a la agricultura con una participación del 43,4%. Le siguieron en importancia la 

avicultura con el 28,6% y la ganadería bovina con el 17,7%. La lechería y la citricultura 

alcanzaron participaciones del orden del 3,5% y 3,2% respectivamente; la apicultura con el 

1,8% y la silvicultura con el 1,1%. El resto de los sectores (ganadería ovina, porcina, cunicultura 

y horticultura) participaron con porcentajes menores al 1%. (INTA-Estación Experimental 

Agropecuaria Paraná, 2008). Dentro del sector agricultura, el mayor aporte al VBPA lo realizó 

el cultivo de soja (63%). Le siguen en orden de importancia el trigo (13%), el arroz (10%) y el 

maíz (9%). El lino, sorgo y girasol tienen una participación relativa inferior al 2% del valor 

bruto total del sector agrícola. (Secretaría de Estado de la Producción de Entre Ríos, 2007). 

 
 
 
 
 
 

 
24/06/2015 de: 32 Fuente: Bolsa de Cereales de Entre Ríos. Recuperado el 

http://www.bolsacer.org.ar/Fuentes/index.php. 

http://www.bolsacer.org.ar/Fuentes/index.php
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Figura 40. Principales rubros agropecuarios en el sector occidental (Año 2012) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 

 

 

 

 

 

Fuente: INTA. Zonas Agro Económicas Homogéneas (2008) 
 

La distribución espacial de las distintas actividades productivas en el sector occidental, se ha 

caracterizado por evidenciar un fuerte desarrollo de la citricultura y la forestación en el norte 

(Departamentos Federación y Concordia), encadenadas a la industria alimentaria y maderera. 

En tanto al centro y sur tiene gran presencia la producción arrocera-molinera con epicentro en 

San Salvador, ocupando el primer lugar a nivel nacional (Figura 40). 

A su vez, en Concepción del Uruguay se ha desarrollado históricamente una intensa producción 

avícola con el 85% de la carne aviar de la provincia, (carne y huevos), y un complejo industrial 

alimentario muy importante en Gualeguaychú, junto al cultivo de soja y la ganadería bovina. 

El gran complemento económico lo trae un pujante crecimiento en el turismo de toda la región, 

con gran desarrollo en las últimas décadas. (Wallingre, 2008; Gobierno de Entre Ríos, 2010) 

En el contexto provincial, el sector occidental atravesó en el último cuarto de siglo importantes 

transformaciones territoriales. En general la superficie ocupada y la producción de casi todos 

los rubros tradicionales de este espacio se han contraído, o, en el mejor de los casos se han 

mantenido estables en los últimos 15 años (Figuras 41 y 42; Cuadros 24 y 25). 

Por su parte, y como se ha mencionado, la soja ha pasado a ocupar un lugar central tanto en 
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superficie como en producción, desplazando al resto de los cultivos “históricos” del sector 

occidental e inclusive a la ganadería bovina, actividad que llegó a tener más relevancia en 

décadas anteriores. 

El arroz constituye un caso emblemático de retracción, al igual que lo sucedido con el lino y 

con el sorgo (Figuras 41 y 42). 

Por su parte el maíz, asociado a la producción del complejo aviar, que tiene su epicentro en 

Concepción del Uruguay, y el trigo, vinculado recientemente a la rotación con el cultivo de 

soja, en las última tres décadas han evidenciado un importante crecimiento pero que no se puede 

comparar con el registrado por el desarrollo sojero (Anexo 4). (Bolsa de Cereales de Entre Ríos, 

2014) 

En un período de casi tres décadas, se puede apreciar cómo el trigo, que representaba a 

mediados de la década de 1980 el 42% del volumen de la producción agrícola entrerriana, pasó 

al 12%. 

En tanto que el maíz, sobre todo en Gualeguaychú y Concepción del Uruguay, y la producción 

citrícola, propia de los departamentos norteños del sector occidental (Concordia y Federación), 

cobraron una importancia relativa en cuanto a volúmenes de producción sobre el total. Pero es 

sin duda la soja el rubro que más crece en importancia en este período, pasando a representar 

casi la cuarta parte del volumen de productos agrícolas del sector occidental (Anexo 4). 

Por su parte, tanto la producción de ganado bovino como la forestación han tenido en los últimos 

años un leve descenso (Cuadro 25 y Figura 43). En el primer caso, entre los 1988 y 2008 el 

número de cabezas ha disminuido en algo más de 270.000; en tanto que, en materia de 

forestación, entre 2004 y 2008 los montes implantados han tenido un decrecimiento de 

alrededor de 19.000 hectáreas. 
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Figura 41. Superficie comparada de siembra de arroz, trigo y soja en el sector occidental (Ha) Campañas 
2000/01-2013/14 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Fuente: elaboración propia en base a datos de Bolsa de Cereales de Entre Ríos (2014) 

Figura 42. Producción de arroz, trigo y soja en el sector occidental (Tn)-Período 2000/01-2013/14 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: elaboración propia en base a datos de Bolsa de Cereales de Entre Ríos 
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Cuadro 24. Volúmenes de producción de diferentes rubros en el sector occidental- Años 1985-2014. 
(No incluye San Salvador) 

Prod. (Tn) Año 1985 Año 2014 

Trigo 189.777 230.500 

Maíz 17.372 235.970 

Lino 6.834 1.606 

Sorgo 59.180 103.150 

Girasol 55.791 400 

Arroz 21.227 166.780 

Naranja 58.765 428.052 

Mandarina 25.853 235.032 

Limón 9.808 5.000 

Pomelo 7.929 15.000 

Soja 0 1.010.000 
Fuentes: elaboración propia en base a: Federación del Citrus de Entre Ríos (2015), Bolsa de Cereales de Entre 

Ríos (2014) y CEPAL, 1998 

Cuadro 25. Ganado bovino en el sector occidental. Número de cabezas. Años 1998-2002-2008 
 

 Censo 1988 Censo 2002 Censo 2008 

Total ER 3.832.166 3.807.220 3.489.641 
 

Colón 160.000 158.687 154.313 

Concordia 155.000 153.377 127.862 

Federación 220.000 219.987 192.320 

Gualeguaychú 480.000 477.662 389.569 

Islas del Ibicuy 165.000 161.347 119.042 

San Salvador 80.000 78.538 63.363 

Uruguay 250.000 240.423 192.437 

Total Sector Occid. 1.510.000 1.490.021 1.238.906 

Fuentes: Elaboración propia en base a INDEC-Censos Agropecuarios 1988-2002-2008 y CEPAL (1988) 

Cuadro 26. Bosques y montes implantados en el sector occidental (en ha) 

Censos 
Agropecuarios 

1965 2002 2008 

Colón 9.000 36.249,70 29.340,90 

Concordia 22.500 36.687,30 35.493,70 

Federación 9.000 12.025,90 9.767,40 

Gualeguaychú 6.750 2.209 4.022,40 

Islas del Ibicuy 36.000 18.403,70 12.552,50 

San Salvador s/d 963,7 541,9 

Uruguay 6.750 4.047 492,5 

Total LE de Ha 90.000 110.586,30 92.211,30 

Total ER s/d 113.977 94.711,80 

Elaboración propia en base a INDEC-Censos Agropecuarios 1988-2002-2008 y CEPAL (1988). 
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Figura 43. Evolución del stock de bovinos (en cantidad de cabezas). Período 1988-2008 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuentes: Elaboración propia en base a INDEC-Censos Agropecuarios 1988-2002-2008 y CEPAL (1988) 

 
En síntesis, del mismo modo que lo registrado en el sector oriental, en el sector occidental la 

producción de soja se expandió, e hizo retroceder la producción forestal y ganadera, y se 

mantuvieron estancados rubros tradicionales como el trigo y el arroz. 

 

Efectos económicos y espaciales en el sector occidental: tendencia a la 

concentración productiva 

Esta nueva realidad productiva analizada, estuvo acompañada por cambios en las modalidades 

de gestión de las empresas agropecuarias, debido a la necesidad de aprovechar economías de 

escala que permitiesen mejorar la relación de los precios insumo-producto. 

La incorporación de cambio tecnológico produjo impactos socioeconómicos en una estructura 

agraria con fuerte subdivisión del suelo, producto del proceso histórico de colonización. En el 

año 2002, el 73 % de las explotaciones agropecuarias de Entre Ríos eran pequeños 

productores33, que tenían un tamaño medio de 94 hectáreas por Empresas Agropecuarias 

Productivas (en adelante, EAP), y poseían el 23 % de la superficie total (Domíguez y Orsini, 

2013: 21). 

 
 
 

 
 

33 Son las explotaciones que trabaja directamente el productor, que no emplean asalariados, no están jurídicamente 
organizados como sociedad anónima o en comandita, poseen una superficie sembrada de hasta 500 hectáreas. 

 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

 
 

   

B
o

v
in

o
s

 (
c
a

b
e

za
s

) 



216  

En tal sentido, la tendencia creciente a la concentración de la propiedad y gestión de la tierra, 

se aprecia comparando los datos de los tres últimos censos agropecuarios (1988, 2002, 2008), 

de donde se desprende que desaparecen 8.915 EAP en este período (Cuadro 27). En 20 años, 

por otra parte, se observa un aumento del tamaño general de los predios, ya que la superficie 

promedio de las EAP pasó de 228 hectáreas en el año 1988, a 325 hectáreas en el año 2008, lo 

que representa un aumento del 42% de la superficie promedio por EAP (INTA, Plan de 

Tecnología Regional 2001-2004, 2002; Censos Agropecuarios 1998, 2002, 2008). 

 
Cuadro 27. Evolución de la cantidad de EAP en Entre Ríos. Años 1998,2002, 2008 

 

1988 2002 2008 Diferencia 1988-2008 

27197 21.577 18.282 8.915 
Fuente: elaboración propia en base a los CNA 1998, 2002, 2008 

 
Consecuentemente, esto trajo aparejados efectos sobre la población y el empleo. Entre los 

efectos del proceso de sojización hay que incluir la aceleración del proceso de despoblamiento, 

exclusión generacional, reducción de las explotaciones familiares de las zonas rurales del país 

y pérdida de puestos de trabajo particularmente de Entre Ríos (Instituto Nacional de Tecnología 

Agropecuaria (INTA), 2008). 

Estos efectos analizados evidencian algunas de las características comunes que el sector 

occidental comparte con los procesos que se han registrado en el total provincial. 

En primer término, se aprecia una clara disminución en las cantidades y superficies de los EAP 

menores a 1.000 hectáreas (Cuadro 28). En el lapso considerado (2002-2008), el impacto es 

más significativo aún, en aquellos establecimientos menores a 100 hectáreas. Al cabo de los 

seis años de referencia, se constata que 713 EAP dejaron de funcionar (Cuadro 29). Si se 

consideran los establecimientos de diferentes tamaños, en total en el período considerado, se 

perdieron 1083 establecimientos (Cuadro 30). 

Por su parte, los establecimientos mayores a 1.000 hectáreas, incrementaron levemente la 

superficie ocupada en el sector occidental, y, a la vez, se redujo el número de EAP, lo cual es 

una clara evidencia de la tendencia a la concentración de tierra a cargo de las empresas de mayor 

porte, la mayoría vinculada a la producción de soja. 

Como se ha visto en este capítulo, Gualeguaychú es el Departamento del sector occidental que 

registra la mayor producción anual de soja en los últimos 15 años. Esto se corresponde también 

con un aumento de las hectáreas productivas y una disminución del número de EAP (Cuadro 

31). Esta tendencia a la concentración también se refleja en la evolución del tamaño 
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medio de las explotaciones agropecuarias en los últimos 40 años. El tamaño de los promedios 

se ha elevado en un 123% en el sector occidental, pero destacándose particularmente el 

departamento de Gualeguaychú con un incremento del 173% (Cuadro 31) 

 
Cuadro 28. Comparativo de cantidades y superficies de EAP estratificados por áreas de ocupación en el sector 

occidental. Censo Nacional Agropecuario, años 2002-2008 
 

CNA 2002 CNA 2008 

Menos de 500 Ha. Superficie Menos de 500 Ha. Superficie 

Colón 1.446 80.010,0 Colón 1185 63.774,1 

Concordia 865 58.166,7 Concordia 817 54.268,1 

Federación 1.682 59.769,7 Federación 1540 57.573,7 

Gualeguaychú 1.594 160.430,1 Gualeguaychú 1185 118.825,5 

Uruguay 1.793 97.647,7 Uruguay 1566 80.466,8 

Total 7.380 456.024,2 Total 6293 374.908,2 

De 500,1 a 1000 Ha. Superficie de 500,1 a 1000 Ha. Superficie 

Colón 49 33.159,5 Colón 48 33.747,3 

Concordia 61 43.502,9 Concordia 65 46.441,0 

Federación 49 35.407,8 Federación 40 28.379,9 

Gualeguaychú 153 109.961,9 Gualeguaychú 128 88.675,2 

Uruguay 93 65.293,0 Uruguay 69 49.606,0 

Total 405 287.325,1 Total 350 246.849,4 

De 1000,1 A 5000 Ha. Superficie De 1000,1 A 5000 Ha. Superficie 

Colón 32 60.508 Colón 31 67.859,1 

Concordia 50 91.530 Concordia 52 99.952,4 

Federación 53 125.422 Federación 56 119.537,7 

Gualeguaychú 144 289.777 Gualeguaychú 138 268.401,2 

Uruguay 55 98.234 Uruguay 57 116.853,4 

Total 334 665.470 Total 334 672.604 

De 5000,1 y más Superficie De 5000,1 y más  Superficie 

Colón 4 30.131 Colón 3 21.020,5 

Concordia 7 50.670 Concordia 4 29.913,0 

Federación 5 35.723 Federación 4 30.440,0 

Gualeguaychú 18 130.224 Gualeguaychú 19 235.378,5 

Uruguay 8 102.318 Uruguay 2 33.579,2 

Total 42 349.065 Total 32 350.331,2 

Fuente: elaboración propia en base a INDEC (2014) 
 

En términos generales, el arrollador avance de la soja iniciado en la década de 1990, produjo 

importantes cambios tanto en la matriz productiva como en la realidad socioeconómica del 

sector occidental. Estos cambios tendieron a concentrar la propiedad de la tierra con la 

consecuente pérdida de empresas agropecuarias de menor porte, disminución de mano de obra 

y desplazamientos del campo a las ciudades. Al igual que lo analizado para el sector oriental, 
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nuevas lógicas productivas en nada promovieron las relaciones fronterizas. Muy por el 

contrario, para muchos de los productores argentinos, el límite internacional se volvió funcional 

a su sistema productivo, dado que, en muchos casos, extendieron sus inversiones al sector 

oriental estimulados por mejores condiciones impositivas y precio de la tierra. 

 
 

Cuadro 29. Comparativo de cantidades y superficies de EAP de menos de 100 hectáreas (ha) en el sector 
occidental. Años 2002-2008 

CNA 2002 CNA 2008 

Hasta 100 ha Sup Hasta 100 ha Sup 

Colón 1067 44.722,7 Colón 896 33.277,8 

Concordia 598 25.380,6 Concordia 566 22.733,8 

Federación 1398 59.085,5 Federación 1274 51.783,0 

Gualeguaychú 903 37.804,8 Gualeguaychú 725 30.722,4 

Uruguay 1397 47.860,1 Uruguay 1189 41.630,8 

Total 5363 214.853,7 Total 4650 180.147,8 

Fuente: elaboración propia en base a INDEC (2014) 
 
 

Cuadro 30. Comparativo de EAP por área ocupada y cantidades en el sector occidental. Años 2002 y 2008 
 

EAP con límites 
definidos (Ha 

por Dpto.) 

 

 
2002 

 

 
2008 

 

Diferencia 2002- 
2008 

Cantidad EAP 
con límites 
(por Dpto.) 

 

 
2002 

 

 
2008 

 

Diferencia 
2002-2008 

Colón 248.531,2 219.678,8 28.852,4 Colón 1.531 1.267 264 

Concordia 269.249,7 253.308,3 15.941,4 Concordia 983 938 45 

Federación 315.408,0 287.714,3 27.693,7 Federación 1.789 1.640 149 

Gualeguaychú 728.197,1 742.002,8 -13.805,7 Gualeguaychú 1.909 1.539 370 

Uruguay 411.352,5 322.136,2 89.216,3 Uruguay 1.949 1.694 255 

Total 1.972.738,5 1.824.840,4 147.898,1 Total 8.161,0 7.078,0 1.083 

Fuente: elaboración propia en base a INDEC (2014) 
 
 

Cuadro 31. Tamaño medio de las explotaciones agropecuarias en el sector occidental, por Dpto. en el sector 
occidental. Años 1974-2002-2008 

 

  
1974 

 
2002 

 
2008 

Dif. 1974-2008 (en 
%) 

Colón 120 162 173 144 

Concordia 160 274 270 169 

Federación 150 176 175 117 

Gualeguaychú 278 381 482 173 

C. del Uruguay 180 211 190 106 

Total 180 199 220 123 

Fuente: elaboración propia en base a INDEC (2014) 
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Transformaciones productivas y relaciones fronterizas en el 
TUEFAU. Comentarios finales 

El TUEFAU, como ya se analizara en el capítulo 2, forma parte de un área física cuyas 

principales variables (clima, suelos, recursos hídricos, relieve, etc.) muestran continuidades 

geofísicas a uno y otro lado del río Uruguay. Estas similitudes también son constatables en las 

características demográficas, sociales y culturales de las poblaciones asentadas en ambas 

márgenes, producto de procesos históricos compartidos. Coincidimos cuando Medina (2013) 

afirma que el sistema urbano, la infraestructura en general y el sistema productivo también 

demuestran una relativa simetría. 

Como se puso en evidencia, el TUEFAU manifestó una importante cohesión regional hasta las 

primeras décadas del siglo XX, con significativos niveles de integración “de hecho”. Desde el 

punto de vista productivo, a mediados del siglo XX, los sistemas fueron afiliados plenamente a 

las exigencias del modelo agroexportador de la Argentina y la ROU, respectivamente. Al mismo 

tiempo, las matrices productivas de ambos sectores fronterizos se mantuvieron relativamente 

simétricas hasta finales del siglo XX. 

La articulación física a través de las obras binacionales, culminadas en los primeros años de la 

década de 1980 (tal cual se analizará en el capítulo siguiente), permitieron a los estados 

nacionales pensar en la posibilidad de generar sinergias entre ambos sectores fronterizos del 

TUEFAU, como estrategia para hacerlos más competitivos a nivel internacional. Todos los 

intentos realizados en este sentido en el marco de la CODEFRO (CEPAL, 1988; BID- CEPAL, 

1991), no lograron los propósitos esperados, tal cual se analizó en este capítulo. 

Paralelamente a estas tentativas de integración fronteriza, a inicios de la década de 1990 se 

comenzaron a gestar importantes transformaciones productivas, que años más tarde cambiaron 

la estructura agroeconómica y el tono de las relaciones fronterizas en el espacio de referencia. 

Empresas trasnacionales relacionadas con la soja, la forestación y la fabricación de pasta de 

celulosa pasaron a formar parte de sistemas de acciones que operan con nuevas lógicas globales. 

La forestación, si bien se desarrolló en ambas márgenes del TUEFAU, cobró más importancia 

en el sector oriental, a partir de la ley forestal del año 198734, primero, y de la anuencia del país 

para la instalación de la planta industrial de Botnia, posteriormente. Esta 
 

 
34 La Ley forestal 15939 de Uruguay, significó un importante estímulo para el desarrollo del sector, al introducir 
exoneraciones impositivas importantes para esta actividad (Pou, 2013). 
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industria reforzó el desarrollo que ya tenía la actividad. Previo al conflicto que luego se dio por 

la instalación de Botnia, todo parecía indicar que el sistema forestal del TUEFAU comenzaría 

a articularse y a formar una especie de cuenca forestal, independientemente de donde se 

instalaran los capitales trasnacionales industriales que ya se anunciaban en la región35. Sin 

embargo, no sólo resultó de esta otra manera, sino que esto fue motivo de un largo conflicto 

diplomático entre la Argentina y la ROU, y de un deterioro de las relaciones fronterizas. 

Al mismo tiempo, durante la década de 1990, desde la Argentina avanzaba la frontera sojera 

hacia la ROU, de la mano de capitales argentinos y de empresas transnacionales. Las ventajas 

competitivas de este país, produjeron los estímulos suficientes para que el sector oriental 

acogiera este cultivo y, a la vez, desplazara rubros tradicionales hacia otras zonas de la ROU. 

En este contexto, el sector oriental operó como un refugio para los capitales que apostaban a la 

soja, habida cuenta de los beneficios que les reportaban las condiciones de este país. Para esta 

actividad, las diferentes condiciones a uno y otro lado del límite internacional, se volvieron 

funcionales a los intereses de los inversores sojeros. Por tanto, a los principales actores de este 

proceso en absoluto podían interesarles cuestiones relacionadas con la articulación fronteriza 

porque precisamente en la fragmentación territorial estaba para ellos la gran oportunidad. 

Junto al avance de la frontera sojera, se extendieron al sector oriental efectos socioeconómicos 

y ambientales, similares a los registrados en el sector occidental. Con algunas diferencias36, la 

extensión de la soja se dio de manera similar en ambos sectores del TUEFAU. 

Un momento crítico para las relaciones fronterizas fue el comienzo de la construcción y la 

puesta en funcionamiento de la planta de Botnia. Como se examina en varias partes de esta 

tesis, la instalación de este emprendimiento industrial generó importantes fracturas tanto a nivel 

de los gobiernos argentino y uruguayo, como entre los propios habitantes del TUEFAU, 

 
 
 

 
35 Por ejemplo Botnia realizó negociaciones (que fracasaron) para instalarse en Entre Ríos, antes de decidirse por 
Fray Bentos. Fuente: Portal Montevideo. Recuperado el 11 de marzo 2014 de: 
http://www.montevideo.com.uy/auc.aspx?52933 
36 Entre ellas, aún en Entre Ríos los productores familiares siguen teniendo una importante presencia más allá que 
se ha visto reducida la cantidad y superficie de las EAP. En tanto en Uruguay, la soja se implantó principalmente 
en establecimientos de mayor superficie en comparación con lo sucedido en el sector occidental (Guibert, 2011). 

http://www.montevideo.com.uy/auc.aspx?52933
http://www.montevideo.com.uy/auc.aspx?52933
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a la vez que constituyó el principal motivo para el relanzamiento de las relaciones 

paradiplomáticas, principalmente, a nivel de las sociedades locales fronterizas. 

No obstante, lo anterior, es evidente que las transformaciones productivas, han tendido a 

reforzar las relaciones espaciales verticales entre los espacios fronterizos y sus respectivas 

capitales nacionales, a la vez que erosionaron las relaciones de horizontalidad entre las 

localidades del TUEFAU. 

En este sentido, Carlos Reboratti sostiene que: 

 
(…) sería ingenuo pensar que una compañía (Botnia) pueda llegar a hacer una inversión de mil 
millones de dólares sin tener en cuenta el contexto social regional. Simplemente sacó ventaja 
de la existencia de una frontera internacional entre ella y el movimiento ambientalista que se 
oponía a su instalación, y dejó que el gobierno uruguayo cargara con la responsabilidad de 
neutralizarlo y buscar una solución al tema (y de paso sufrir las consecuencias, cualquiera que 

fueran estas) (Reboratti, 2010). 

A la vez, como expresa Martine Guibert (2011), la organización actual derivada de estas nuevas 

lógicas productivas alimenta una tendencia hacia una menor relación entre actores y territorios 

locales, y una mayor vinculación de estos espacios productivos con redes globales y 

globalizadoras. 

La movilidad y la diversificación de los actores productivos, la flexibilidad del capital, la 
simplificación tecnológica, las redes de comunicación y la mundialización se combinan para 
definir espacios de producción que van perdiendo ciertas virtudes territoriales (proximidad 
socio-espacial, manejo económico, construcción política y gobernanza local, etc.) en beneficio 
de conformaciones socioespaciales más débiles y atravesadas por fuerzas globales que las re-
estructuran. (Guibert, 2011). 

 
En términos de Milton Santos, estas nuevas lógicas profundizan las relaciones verticales, 

reforzando las relaciones de cada sector fronterizo a las demandas del comercio global, a la vez 

que debilitan, o no contribuyen, en este caso, con el desarrollo de las horizontalidades 

fronterizas que permitan sacar ventajas a partir de las relaciones de proximidad espacial. 

Hace un cuarto de siglo, Francisco Gatto (1991) indicaba que desde el punto de vista 

económico-productivo, el volumen y la intensidad de la interacción binacional económica y 

empresarial a nivel del TUEFAU era escaso. No se registraban casos de complementación 

productiva, ni acciones conjuntas para la comercialización. Tampoco existían transferencias 

tecnológicas y de know how, subcontratación productiva, de façon agroindustrial, utilización 

conjunta de servicios o asesoramiento. Excepcionalmente, sostenía este autor, existían empresas 

con capitales de ambos países, aunque sí se registraba la radicación fronteriza de capitales y 

firmas. 
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En ese momento, según el mismo autor, los intercambios fronterizos se relacionaban con el 

comercio informal y coyuntural, no estructural, basado en las oscilaciones de precios internos 

y en el tipo de cambios de ambos países. Esta situación se debía atribuir a cuatro factores: 

Contextos económicos inestables, en el marco de economías cerradas y de tamaños desiguales; 
alto grado de centralización nacional a nivel de decisiones; inexistencia de márgenes locales 
para la toma de decisiones relativas a las relaciones fronterizas; limitaciones normativas y 
excesivas autoridades de contralor sobre los movimientos de bienes y servicios en las áreas 
fronterizas; falta de información y análisis a nivel sectorial y territorial de las potencialidades 
para la acción conjunta. (Gatto, 1991) 

 
Durante la investigación para esta tesis, no se identificaron continuidades económicas (en el 

sentido de complementariedad/cooperación) relacionadas con el sector agropecuario o 

agroindustrial. Por el contrario, lo señalado en su oportunidad por Francisco Gatto en el año 

1991, se mantiene y no se avizoran cambios en este sentido. En el mejor de los casos, la forma 

de relacionamiento más frecuente entre agentes vinculados a la producción y a los servicios de 

una y otra margen el TUEFAU, tiene que ver con los intercambios de conocimientos y 

experiencias en la producción y en la gestión. El caso de la citricultura, la industria del 

aserradero, el turismo y algunas experiencias académicas compartidas, son ejemplo de ello 

(Ruffier,2005; INTI-LATU,2014). 
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CAPÍTULO 5- REDES DE TRANSPORTE Y 

MOVILIDADES EN EL TUEFAU (1991-2014) 
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Presentación del capítulo 
Independientemente de sus variantes, en términos generales las fronteras constituyen ámbitos 

de contacto social entre diferentes lugares, en una continuidad espacial que materializa esa 

relación a través del cruce. Por tanto, frontera y movilidad resultan dos categorías inseparables. 

La frontera busca separar (o al menos, condicionar); proponer un cruce selectivo (Dorfman y 

Benedetti, 2013). En tanto la movilidad, se funda en las diferencias entre los espacios y genera 

flujos que permiten distribuir, entre otras cosas, personas, productos, sociabilidad. Vale decir 

que la movilidad es al mismo tiempo motivada por la discontinuidad e integradora de la 

continuidad interrumpida por la fijeza de la frontera. 

El abordaje de la problemática del contradictorio proceso de cohesión y fragmentación del 

TUEFAU, requiere atender el estudio de las movilidades como factor fundamental de las 

relaciones entre los sectores fronterizos que se consideran en esta tesis. Para ello, también 

resulta imprescindible analizar tanto las movilidades en sí mismas como las redes de transporte 

y su evolución en el tiempo. 

En este capítulo se abordan dimensiones que dan cuenta de la reorganización de las 

infraestructuras de transporte y las movilidades en el TUEFAU, que se dieron en un contexto 

de integración regional y cambios productivos, entre los años 1991 y 2014. 

Al igual que en otros capítulos de esta tesis, el análisis incluye reconstrucciones de períodos 

anteriores, en la medida que posibilitan ciertas explicaciones importantes para el período central 

de esta tesis. Lo propio se podría afirmar con respecto a la referencia espacial, para lo cual se 

recurre a fenómenos multiescalares asociados a los procesos de cohesión/fragmentación del 

TUEFAU. 

En tal sentido, se harán referencias generales al proceso de integración regional MERCOSUR 

y a las obras viales (previstas, en proceso o ejecutadas) en el marco del plan de Integración de 

la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)37, actualmente en el marco de la UNASUR. 

 
 
 
 

 
37 La Iniciativa IIRSA impulsa la integración y modernización de la infraestructura física bajo una concepción 

regional del espacio suramericano. Este acuerdo fue suscrito por los presidentes de doce países sudamericanos en 

Brasilia (Brasil) en el año 2000 (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perú, 

Suriname, Uruguay y Venezuela). Fuente: recuperado el 25/10/2013 de: 

http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121 

http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121
http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121
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También se incluye en el análisis las adaptaciones recíprocas entre las transformaciones 

productivas analizadas en el capítulo precedente y las redes de transporte y movilidades a nivel 

del TUEFAU. 

Los objetivos de este capítulo son: 1- estudiar los procesos asociados entre las reconversiones 

productivas y las transformaciones en la infraestructura vial en el TUEFAU; 2- analizar si estos 

cambios contribuyen o no con la fluidez de circulación de bienes y personas a nivel del espacio 

fronterizo; 3- comprender si los flujos actuales tienden a fomentar la cohesión del TUEFAU, 

son funcionales a intereses foráneos al espacio fronterizo o cumplen ambas cosas 

simultáneamente. 

En términos generales, en este capítulo se analiza el comportamiento temporal y espacial de 

algunos elementos que le han otorgado ciertos niveles de cohesión socioeconómica y física al 

TUEFAU (Haesbaert, 2010), y que han variado a partir de determinadas coyunturas, por 

ejemplo, en los cambios de la forma de producir. 

El hecho de que los acuerdos y las acciones de cooperación fronteriza analizados en el capítulo 

3, no hayan tenido los resultados buscados, no implica que en el TUEFAU no existan ciertas 

articulaciones que hayan podido dotar de cierta especificidad dentro de las dinámicas de 

diferenciación en su sentido más amplio. Parte de esos arreglos que le han otorgado 

históricamente ciertos niveles de cohesión socioeconómica tienen que ver con las 

infraestructuras de transporte y las movilidades que a través de ellas se registran a nivel de la 

frontera. 

En la primera parte, se hará una sinóptica reconstrucción geohistórica de lo que fue el despliegue 

de la infraestructura vial y su incidencia en el espacio fronterizo considerado, de manera de 

poder comprender las transformaciones ocurridas en las redes de transporte y en las movilidades 

en el TUEFAU entre finales del siglo XIX y el año 1990. Se analizará el proceso de 

configuración de las redes de transportes, partiendo del momento en que la navegación fluvial 

jugó un rol clave en la articulación de los lugares del espacio fronterizo entre sí, y de estos con 

los centros poblados más importantes del río de la Plata. Posteriormente se incorporarán al 

análisis, el desarrollo de otros medios y vías terrestres, como los ferrocarriles y las carreteras, 

que constituyen los antecedentes inmediatos del actual diseño de las redes de transporte; hasta 

llegar a la construcción de los puentes binacionales, con los cuales se materializa la conexión 

física entre ambos sectores del TUEFAU. 
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En una segunda parte, se identificarán y explicarán cómo han operado las principales 

transformaciones viales a partir de los inicios de la década de 1990, coincidentes con las 

principales transformaciones productivas ocurridas en el espacio fronterizo estudiado, y con los 

procesos de integración multilateral en América del Sur. Resulta central en este capítulo 

determinar en qué medida la configuración actual del sistema de transporte es generadora de 

sinergias entre los sectores del TUEFAU, y si ha incidido de alguna manera en el desarrollo de 

la cooperación fronteriza. Se recurre para ello a fuentes secundarias, observación de campo y 

entrevistas a informantes calificados. 

Parte I. De las postas a los puentes internacionales. Antecedentes 
del sistema actual de transporte 

El sistema de transporte del espacio fronterizo construido entre la Argentina y la ROU sobre el 

eje del río Uruguay, registró un importante desarrollo entre el siglo XIX y mediados del 

XX. Algunos componentes de este sistema facilitaron principalmente la circulación fronteriza 

(por ejemplo, las carreras de postas, la navegación fluvial durante el siglo XIX), otras tendieron 

a conectar mejor los sectores fronterizos con las ciudades comando de sus respectivos países, o 

estas entre sí. El ferrocarril de alguna manera inició este proceso, que luego se consolidó con el 

desarrollo de carreteras, mientras la navegación fluvial perdía importancia. Finalmente, en la 

década de 1970 se concreta la conexión física entre la Argentina y la ROU, a través la 

construcción en el río Uruguay de tres puentes internacionales. 

En esta parte se realizará una secuencia temporal sobre del desarrollo de algunos elementos 

importantes en los sistemas de transporte que tuvieron relación con el sistema de circulación en 

el TUEFAU, a saber: postas, navegación fluvial, ferrocarriles y carreteras (incluyendo los 

puentes binacionales). No obstante, esta sucesión, se tendrá en cuenta la actuación simultánea 

de algunos medios y sus interacciones, es decir las sinergias coyunturales que se produjeron 

entre algunos (por ejemplo, la navegación fluvial y el transporte ferroviario). 

 

Carreras de postas y navegación 

Durante el siglo XIX, en las nacientes repúblicas independientes del río de la Plata, los sistemas 

de postas- a caballo primero y en diligencia después-, prefiguraron el diseño del sistema de 

transporte interno dentro de cada país (Figura 44). En el TUEFAU el sistema de “carreras” a 

través de las postas, incluía -combinando medios terrestres y fluviales- la interconexión entre 

ambas márgenes. Por ejemplo, a inicios de siglo XIX había un sistema de 



224  

carreras que comunicaba a Paysandú con Gualeguay, pasando por Concepción del Uruguay y 

Gualeguaychú, entre otros centros poblados (Urquiza, 2002). 

Los caminos existentes durante el siglo XIX no pasaron de ser huellas dejadas por el ganado y 

las carretas. 

Figura 44. Sistema de postas en Entre Ríos y la ROU a mediados del siglo XIX 

Fuente: elaboración propia en base a Barachini y Altezor (2008) y Bose, W. (s/s). Croquis de las Postas en Entre 
Ríos. Mapoteca del Archivo General de la Nación (Argentina), código I 28. 

 
 
 

Por su parte, desde mediados de siglo XIX y hasta inicios del siglo XX, la navegación del río 

Uruguay constituyó el medio más importante para el traslado de mercaderías y personas de las 

poblaciones ubicadas en las márgenes de dicho cauce fluvial, tanto para comunicarse entre sí 

los lugares del TUEFAU, como con Montevideo y Buenos Aires. (Barachini y Altezor, 2008). 

Esta situación cambió sustancialmente en las primeras décadas del siglo XX, lo cual implicó en 

buena medida el debilitamiento de la cohesión regional del TUEFAU, como se verá. 
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Incursión del ferrocarril 

Cuando la navegación estaba en pleno apogeo en el último tercio del siglo XIX, y constituía un 

servicio clave por el cual se articulaban los sectores fronterizos entre sí, y entre estos y sus 

capitales nacionales, comenzó la instalación de las vías férreas a uno y otro lado del río, que a 

la postre determinó una configuración territorial a través de la cual cada uno de estos sectores 

fronterizos pasaron a vincularse, principalmente, con su capital nacional (Marmouget, 1969; 

Urquiza, 2002). 

A partir de 1870 fueron surgiendo las primeras infraestructuras que permitieron cruzar los ríos 

y arroyos: los puentes ferroviarios. El cruce de los ríos y arroyos, exceptuando estos primeros 

puentes, era facilitado por el uso de botes, chatas y balsas, situación que se mantuvo casi 

incambiada hasta las primeras décadas del siglo XX (Marmouget, 1969). 

En el sector oriental los primeros servicios ferroviarios comenzaron a funcionar en el año 1872. 

En el sector occidental en1874 (Figura 45 y Cuadro 32). 

 
Figura 45. Historia del trazado de vías férreas en el EFAU y su entorno 

Fuente: Elaboración propia en base a Marmouget (1969) y Rascovan (2015) 
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Cuadro 32. Proceso de desarrollo de los tramos de vías férreas del TUEFAU 
 

 
Tramos sector oriental 

Año de 
inauguración 

 
Tramos sector occidental 

Año de 
inauguración 

Salto-Isla Cabellos(Hoy B. Brum) 1872 Concordia-Federación 1874 

Salto-Bella Unión 1874 Federación-Monte Caseros 1875 

Salto-Paysandú-Paso de los Toros 
(destino a Montevideo) 

 
1890 

 
C.del Uruguay-Paraná 

 
1887 

Isla Cabellos-San Eugenio (Hoy 
Artigas) 

 
1891 

Villaguay-Gualeguaychú-Gualeguay- 
Victoria 

 
1887 

Mercedes-Montevideo 1901 Monte Caseros-Corrientes 1891 

 
Fray Bentos-Algorta (Destino a 
Montevideo) 

 
 

1912 

 
Concordia-Is. De Ibicuy (destino a 
Buenos Aires por Ferry) 

 
 

1908 

Fray Bentos-Mercedes 1979 - 

Salto-Concordia 1982 Concordia-Salto 1982 
Fuente: elaboración propia en base a Ríos, 2000; Marmouget, 1969; Administración de Ferrocarriles del Estado 

(2013); Urquiza, 2002; Mignone, 2013 
 

La instalación del sistema ferroviario del TUEFAU duró más de un siglo. La conexión entre 

ambos sistemas solo se alcanzó en 1982, año en el que se conectaron entre sí los dos sectores 

fronterizos a través del complejo hidroeléctrico/vial/ferroviario de Salto Grande. El proceso de 

construcción de vías fue similar en ambos sectores (Cuadro 32). Desde la región de Salto 

Grande, donde se localizaban los principales puertos (Concordia y Salto), se extendieron, en 

primera instancia, vías férreas hacia el norte, y posteriormente hacia el sur en búsqueda de la 

conexión con las capitales nacionales. 

El funcionamiento del ferrocarril en sus primeros años, permitió el desarrollo de la economía 

agroexportadora y el crecimiento de Buenos Aires y Montevideo como principales puertos de 

salida al exterior, de los cuales eran tributarios los distintos lugares del TUEFAU (Rascovan, 

2015; Ríos, 2000). Al mismo tiempo, como se verá más adelante, contribuyó a desmontar parte 

de las relaciones de complementariedad entre los sectores fronterizas, entre ellas, el uso común 

del sistema de puertos del TUEFAU. 

 

Asociación entre el ferrocarril y la navegación 

Las conexiones ferroviarias mencionadas resultaron vitales para el desarrollo del sistema de 

puertos Concordia-Salto. Este microsistema urbano binacional, oficiaba como un nodo logístico 

muy dinámico en el río Uruguay, entre 1890 y 1935. Allí confluía gran parte de la producción 

del nordeste argentino, noroeste uruguayo y suroeste brasilero en tránsito hacia Buenos Aires, 

Montevideo o los puertos atlánticos de Brasil (Ríos, 2000; Fernández y Miranda, 1920; Moraes, 

1990). 
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Para ilustrar esta situación, vale la pena reiterar lo que al respecto sostenían Fernández y 

Miranda (1920) por ese entonces: 

 
(...) es suficiente una enumeración larga de poblaciones tributarias y cada una de las cuales 
era, a su vez, cabeza de una vastísima zona para dar idea concluida de la inmensa región de 
ambos lados del linde uruguayo subtropical, que, en esa especie de república mercantil que no 
reconocía ni fronteras políticas, ni delimitaciones de patria, sometida tan solo a las 
conveniencias y necesidades del intercambio tenía a la ciudad salteña por metrópoli. 
(Fernández y Miranda, 1920) 

 
Figura 46. Principales puertos del TUEFAU (Año 1920) 

 

Fuente: Tornquist (2005) y Marmouget (1969) 
 

El mayor dinamismo de la actividad portuaria en el río Uruguay se produjo entre los años 1915 

a 1935, época en que, por ejemplo, los puertos de Concordia y Salto movilizaron la mayor 

cantidad de carga. En simultáneo, el ferrocarril se terminaba de desplegar por todo el territorio 

de la ROU y gran parte del argentino (Marmouget, 1969; Urquiza, 2002). Por ese entonces, 

operaban cuatro agencias marítimas locales en Salto, y veleros y buques a motor cargaban 

mercancías y pasajeros que diariamente se trasladaban desde Salto-Concordia Montevideo-

Buenos Aires (Ríos, 2000). 
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Además de los puertos de Salto Grande, también formaron parte del sistema portuario del tramo 

considerado los de Concepción del Uruguay, Colón, Gualeguaychú, Gualeguay, Yeruá, Monte 

Caseros, Paysandú y Fray Bentos. Un número importante de vapores y veleros arribaban a los 

puertos argentinos del TUEFAU en la segunda década del siglo XX (Cuadro 33). 

Por su parte, en el año 1908 se completó el ramal Concordia-Buenos Aires a través de un 

ferrocarril hasta el puerto de Ibicuy, y desde ahí se utilizaba un ferry boat para sortear el río 

Paraná, lo que paulatinamente implicó un desplazamiento de las cargas vía fluvial hacia el 

sistema ferroviario, el que se constituyó en predominante a finales de la década de 1930. 

En la década de 1930 se comenzaron a utilizar para el transporte marítimo barcos de mayor 

calado, los cuales presentaban problemas para acceder a los puertos de Salto y Concordia, así 

como a los del resto del TUEFAU (Ríos, 2000). 

Cuadro 33. Movimiento de vapores y veleros en el sector occidental mayores a 2000 toneladas. Año 1918 
 

Puertos Nº de buques Toneladas 

Concepción del Uruguay 982 353.545 

Colón 764 330.316 

Gualeguaychú 663 290.197 

Concordia 598 287.379 

Monte Caseros 107 4.668 

Yeruá 27 23.869 

Fuente: elaboración propia en base a Tornquist (2005) 

 
Paulatinamente, Buenos Aires y Montevideo, mediante el transporte de mercaderías y personas 

por ferrocarril (a lo que se sumará posteriormente el trasporte carretero), asumirán el control 

del comercio de sus respectivos espacios nacionales, incluyendo a los sectores fronterizos de 

referencia. Así, comenzó a desmontarse la articulación entre los diferentes núcleos poblados 

del TUEFAU, que, mediante movilidades basadas en la vía fluvial, se había articulado 

históricamente a manera de región funcional. Por ejemplo, a mediados del siglo XX cerraron 

los astilleros en Salto y cesaron todos los servicios de las empresas de vapores Helio, Venus, 

Eolo, París, Triton que conectaban al TUEFAU con las principales ciudades platinas (Rampa, 

1970). 

El mayor desarrollo del ferrocarril se alcanzó a mediados del siglo XX. Posteriormente, bajo 

impulso de la industria del petróleo y la mecánica, los automóviles y las rutas comenzaron a 

asumir el predominio del transporte (Rascovan, 2015). 
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Este contexto general, en alguna medida, impactó en la circulación en el TUEFAU. Entre las 

décadas de 1930 y 1940 comenzaron a tomar formas políticas de corte más nacionalistas, las 

que conllevaron políticas de mayor control territorial y afirmación de las fronteras nacionales 

(Benedetti, 2005). Como se verá en la siguiente sección, el desarrollo de las carreteras 

nacionales en la Argentina y la ROU contribuirá también a reforzar la reorientación de los 

intercambios de los sectores fronterizos con sus respectivas capitales nacionales, a dejar casi 

sin efecto el transporte de mercaderías vía fluvial y a competir con el transporte ferroviario. 

 

Construcción de las carreteras 

El proceso de construcción de las principales carreteras se dio en forma similar y sincrónica 

entre los sectores del TUEFAU. 

A finales de la década de 1920 ambos países diseñaron sus redes de rutas nacionales (en adelante 

RN), abarcando sendas partes del TUEFAU, incluyendo caminos principales y secundarios, 

además de puentes para sortear los numerosos cursos de agua que existen en la región. Este 

proceso se dio simultáneamente en ambos países, al influjo de los Estados Unidos y su estrategia 

panamericanista (Dirección de Vialidad del Provincia de Buenos Aires, 2013; Benedetti, 2015). 

El sistema de transporte ferroviario en la ROU, se complementó durante la primera mitad del 

siglo XX con carreteras diseñadas en trazos paralelos a este, lo que evidencia los intereses 

portuarios dominantes de Montevideo. Esta situación no fue aislada y también formó parte de 

una nueva realidad geopolítica en el marco de la consolidación territorial de los estados 

nacionales en Sudamérica. En tal sentido, Alejandro Benedetti, sostiene que: 

(…) en las relaciones exteriores, esto se tradujo en un juego ambivalente entre establecimiento 
de nuevos lazos de intercambio con los estados vecinos, e inicio del proceso de fronterización 
bajo patrones estrictamente militares. Este proceso, que cubre las décadas de 1940 a 1980, en 
todo el Cono Sur que delinearon políticas estrictas de control fronterizo a la movilidad de 
personas y recursos, y la enunciación de discursos geopolíticos que legitimaban en parte esa 
política territorial (Benedetti, 2005: 205). 

 
En el sector occidental, como en la mayor parte de la Argentina, el transporte carretero comenzó 

a cobrar un rol importante en la década de 1930. Entre 1930 y 1940 se construyeron las 

principales rutas en ambos sectores, en forma paralela al trazado de las vías para competir con 

estas. Las primeras en construirse fueron las carreteras que conectaban estos sectores con sus 

capitales nacionales: las RNA 12 y 14 en el sector occidental más conexión vía ferry boat con 

la provincia de Buenos Aires; las RNU 1, 2 y 3 en el sector oriental (Figura 47; Cuadro 
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34). Este diseño reforzó el sistema radial de los sistemas de transporte terrestres en ambos 

países, y a la vez contribuyó con la pérdida de la centralidad que había tenido el río Uruguay 

hasta ese momento. No obstante, el diseño centrífugo de las carreteras, los sectores fronterizos 

del TUEFAU se comunicaron, hasta la construcción de los puentes internacionales, por un 

sistema de balsas y lanchas que conectaban a los principales microsistemas urbanos 

binacionales entre sí (Colección Los Departamentos-Paysandú, 1970). 

Cuadro 34. Proceso de construcción de los principales puentes y carreteras del TUEFAU. Período 1919-1979 
 

 
Sector oriental 

Año de 
inauguración 

 
Sector occidental 

Año de 
inauguración 

 
Puente sobre Daymán (Ruta 3) 

 
1919 

Ruta provincial 42 (antecesora de 
ruta 14) 

 
1931 

Puente sobre el río Santa Lucía 1925 Ruta 14 (traza original) 1931 

Puente sobre el río Negro (Paso de los 
Toros) 

 
1929 

 
Ruta San Salvador-Concordia 

 
1933 

 
Puente sobre el Río Negro (ruta 2) 

 
1968 

 
Puente Concordia-Yeruá 

 
1933 

Ruta 2 1930 Ruta 130 Villaguay-Colón 1935-1944 

Ruta 1 1930-34 Ruta 12 (traza original) 1935 

Ruta 3 S/d Ruta 18 Parána -Ruta 14 1935 

 
Puente sobre Río Negro (ruta 3) 

 
1944 

Ruta 134 Basavilbaso-Concepción 
del Uruguay 

 
1935-1944 

 
 
Ruta 26 

 
 

1946 

Ruta Nacional N° 18, tramo 
Villaguay /Raíces - Puente sobre el 
Río Gualeguay 

 
 

1943 

Rura 24 S/d Gualeguaychú a Rosario de Tala 1958-1962 

  Ruta 14 (traza actual) 1979 

  Ruta 12 (traza actual) 1979 
Fuente: elaboración propia en base a Marmouget, 1969; Jacob, 2012; Cámara Argentina de la Construcción, 

2011 

A fines de la década de 1950 comenzó un período de “regresión” del sistema ferroviario en los 

dos sectores del TUEFAU, asociado, entre otros factores, a la competencia que le presentó el 

sistema carretero (Lewis, 1999; Marmouget, 1969; Roccatagliata, 1987). 

En la década de 1970 se acentuó el desguace de una parte importante de la red ferroviaria en el 

sector occidental. En ese período se incrementó el levantamiento de vías y la clausura de 

ramales. En el sector occidental, dejaron de circular también muchos trenes de pasajeros; en 

tanto que en el sector oriental fueron suprimidos totalmente en la década de 1980 (Rascovan, 

2014; Lewis, 1999). 

Al tiempo que los ferrocarriles y la navegación fluvial perdían importancia frente al transporte 

automotor, la Argentina y la ROU comenzaron en la década de 1970 un proceso de articulación 

física, mediante la construcción de puentes binacionales sobre el río Uruguay. En forma 

simultánea, Entre Ríos también comenzó a conectarse con las provincias de Santa Fe y 
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Buenos Aires, mediante diferentes puentes sobre el río Paraná. Esto implicó un cambio muy 

importante para el TUEFAU, reinsertándolo de una nueva forma en la región platina y 

ampliando las posibilidades de conexión con el sur sudamericano. 

Figura 47. Principales rutas del EFAU por año de inauguración oficial 

Fuente: elaboración propia en base a Marmouget, 1969; Jacob, 2012; Cámara Argentina de la Construcción, 

2011 

 

Puentes internacionales y puentes interprovinciales 

Como se ha mencionado, tanto en la Argentina como en la ROU, la decadencia del servicio 

ferroviario estuvo asociada al desarrollo del transporte de cargas por camión. Las cargas 

transportadas por carreteras se fueron incrementando, lo que obligó a invertir cada vez más en 

el desarrollo y mantenimiento de estas vías (Marmouget, 1969). Entre las décadas de 1960- 

1970 se duplicó la red de carreteras pavimentadas en ambos países. (Cámara Argentina de la 

Construcción, 2011; Marmouget, 1969). 

Hasta fines de la década de 1960, Entre Ríos era una provincia relativamente aislada del resto 

de la Argentina. Fue considerada por Buenos Aires, durante el siglo XIX y gran parte del XX, 

como “trinchera vacía”, bajo la hipótesis de guerra entre Argentina y Brasil. Esta situación 

cambió a finales de la década de 1960, cuando Entre Ríos comenzó un proceso de articulación 

física con las provincias vecinas (sobre todo Buenos Aires y Santa Fe), con la República 
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Oriental del Uruguay y con Brasil a través de Paso de los Libres-Uruguayana en el año 1947 

(Gobierno de Entre Ríos, 2010). 

Entre 1961-1982, como se analizó en el capítulo 3, luego de la firma del Tratado de Límites del 

Río Uruguay, la República Argentina y la ROU se dispusieron a fortalecer la articulación física 

y el aprovechamiento del río recientemente demarcado, construyendo en la década de 1970, los 

puentes internacionales y el complejo hidroeléctrico/vial/ferroviario de Salto Grande. Al mismo 

tiempo, durante este período, en la Argentina se construyeron dos puentes interprovinciales, 

como lo fueron el Complejo Zárate Brazo Largo y el Túnel Subfluvial que unión a Paraná y 

Santa Fe, que se relacionan directamente con la conectividad del TUEFAU (Figura 48). 

Figura 48. Obras de interconexión física del TUEFAU y de Entre Ríos 

Fuente: elaboración propia en base a Servicio Geográfico Militar (SGM) e Instituto Geográfico Nacional (IGN) 

 
A partir de estas obras, el transporte carretero asumió definitivamente un rol preponderante en 

la circulación de bienes y personas entre los dos países a través del TUEFAU. 

Pero esta vez, a diferencia del rol que cumplió en su momento la navegación fluvial por el río 

Uruguay, la conexión física no privilegió los intercambios horizontales en el TUEFAU. Esto se 

demuestra en datos empíricos, que refieren al origen y destino de vehículos que circulan 
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por los distintos puentes internacionales. El caso del puente San Martín, en el año 1989, fue 

más evidente (Figura 49 y Cuadro 35). Por este puente, no sólo circulaba la mayor cantidad de 

vehículos en general y de cargas, sino que la cantidad de automóviles que realizan un recorrido 

de larga distancia (Montevideo-Buenos Aires), cuadruplica a las movilidades locales. Desde el 

punto de vista comercial, la vinculación terrestre por el puente internacional General San 

Martín, también ofició como un corredor de cargas entre las áreas metropolitanas la Argentina 

y la ROU (Cuadro 36). 

Figura 49. Porcentaje de circulación de vehículos de carga por puente. Año 1989 

Fuente: CEPAL, 1988 
 
 

Cuadro 35. Tránsito de vehículos por el Puente San Martín (cantidad de vehículos por trayecto). Año 1987 
 

 Automóviles Ómnibus  

Camiones  Locales Larga distancia Locales Larga distancia 

Total anual 52.260 208.170 4.800 15.300 15.900 
Fuente: CEPAL, 1988 

 
Las distintas etapas de conformación del sistema de transporte, han demostrado una asociación 

con los niveles de cohesión en el TUEFAU, manifiestos en distintos períodos. Hasta la 

construcción de los sistemas ferroviarios y carreteros, la red fluvial contribuyó a la articulación 

de los distintos lugares del TEUFAU mediante la navegación, ante las 
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dificultades de practicar el comercio por vía terrestre, debido a la falta de caminos en 

condiciones y puentes. Esta articulación entre los lugares del TUEFAU fue relevante para 

comerciar con las capitales del río de la Plata. Al mismo tiempo implicó intensas relaciones de 

sociabilidad entre los habitantes fronterizos. 

Cuadro 36. Transporte binacional por puente internacional. Año 1989 
 

 
Origen 

 
Destino 

 
Paso de Frontera 

Toneladas 
transportadas 

Montevideo Buenos Aires Colonia 17.759 

Montevideo Buenos Aires Fray Bentos 6.665 

Delta del Tigre Buenos Aires Fray Bentos 5.226 

Buenos Aires Montevideo Fray Bentos 92.198 

Buenos Aires Montevideo Colonia 8.024 

Buenos Aires Paysandú Paysandú 7.978 

Buenos Aires Colonia Colonia 6.752 

Buenos Aires Libertad Fray Bentos 5.279 

Varios Varios Varios 69.693 

Total 219.574 
Fuente: reproducido de BID-CEPAL, 1991 

 
Las vías férreas, y principalmente las carreteras, sumadas a la aparición de buques de mayor 

calado, incidieron en la pérdida de la centralidad de la navegación fluvial en el TUEFAU. La 

construcción de los puentes binacionales a mediados de la década de 1970, si bien significó la 

articulación física entre los sectores fronterizos, no necesariamente incrementó la cohesión 

socioeconómica entre los mismos. Sí en cambio, esta conexión resultó más importante para el 

comercio entre Buenos Aires y Montevideo, como lo demuestran las cifras que dan cuenta del 

origen y destino de la mayoría de los vehículos que atraviesan los puentes internacionales, 

principalmente el puente San Martín. Tal cual se analizó en el capítulo 3, los estados nacionales, 

primero, y las sociedades locales, luego, iniciaron acciones en la búsqueda de fomentar la 

cooperación fronteriza luego de construidos los puentes binacionales. 

Parte II. Transporte y movilidades en contexto de cambios 
productivos (1991-2014) 

La última década del siglo XX se inició con el augurio de importantes novedades en materia de 

integración fronteriza a nivel del TUEFAU. A la construcción de los puentes internacionales, 

se le agregaba con la creación del MERCOSUR un contexto favorable de integración 

supranacional para el desarrollo de las relaciones y la cooperación fronteriza. En este clima 

geopolítico de distensión de antiguas rivalidades y concordia en sur sudamericano, la Argentina 

y la ROU realizaron acuerdos de cooperación fronteriza, creando la CODEFRO 
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y el Comité de Frontera (como se analizó en el capítulo 3) Al mismo tiempo, surgieron algunas 

organizaciones paradiplomáticas, como forma de exponer iniciativas locales a este proceso 

incipiente de desarrollo de la cooperación. Para tal fin, por ejemplo, se crearon en la década de 

1990 el Cuerpo Deliberativo del Río Uruguay y el Comité de Planificación y Gestión de 

Municipios Integrados del Río Uruguay, como primeros intentos de acercamiento de 

autoridades fronterizas locales del TUEFAU (Carricat, 1996). 

En esta parte se abordarán algunas continuidades y rupturas ocurridas en el TUEFAU en el de 

sistema transporte y las movilidades, en un contexto que fue pasando de las intenciones de 

integración a un conflicto binacional. Algunos factores que se pueden asociar a estos cambios 

tienen que ver con las mutaciones productivas ya estudiadas en el capítulo 4, y otros con los 

procesos de integración que se registraron, analizados en el capítulo 3. También las tensiones 

fronterizas por la instalación de Botnia a partir del año 2005, tuvieron cierta incidencia en el 

sistema de transporte y en las movilidades, tal cual se analizará. Para comprender mejor las 

transformaciones en estas dimensiones mencionadas, se realizará una comparación de los 

cambios y continuidades de algunas variables entre los períodos comprendidos entre los años 

1975-198938 (período de los primeros años de funcionamiento de los puentes binacionales) y 

1991-2014. Para ello se utilizarán datos empíricos cuantitativos a partir de estadísticas oficiales 

argentinas y uruguayas. 

Los cambios más importantes en el TUEFAU entre los años 1991-2014, estuvieron asociados 

con: 1- el acuerdo de integración regional MERCOSUR y los acuerdos bilaterales entre la 

Argentina y la ROU, analizados en el capítulo 3; 2- las transformaciones productivas 

agroindustriales, analizadas en el capítulo 4; 3- la puesta en ejecución de la iniciativa para la 

Integración de Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA). 

Los objetivos de esta parte son dos. El primero es analizar las maneras en que se han asociado 

en el período 1991-2014, la evolución de las redes viales y las movilidades en general en el 

TUEFAU con las mutaciones productivas y los procesos de integración regional; El segundo 

objetivo es identificar los efectos asociados que se dieron. 

Se revisarán algunos elementos relevantes del sistema de transporte del TUEFAU (fluvial, 

ferroviario, carretero) y sus principales cambios durante el período considerado, así como 

también algunas obras en ejecución o previstas en el marco la iniciativa IIRSA. Se 
 

 
38 Se toma como referencia este período porque a partir del cual existen estadísticas fiables de ambos sectores en 
las dimensiones que se quieren comparar. 
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examinarán, también, las variaciones más importantes sucedidas entre 1991 y 2014 en materia 

de movilidades de personas y bienes. 

 

Reorganización de los sistemas de transporte del TUEFAU 

Entre los años 1991 y 2014, se produjeron en el TUEFAU significativas reconfiguraciones 

productivas y reorganizaciones espaciales, como resultado de importantes inversiones por parte 

de empresas trasnacionales, principalmente, tal fuera analizado en el capítulo precedente. En 

este período, tanto la Argentina como la ROU se esforzaron por adecuar su infraestructura de 

transporte en función de esos cambios. También, en el marco de la iniciativa para la Integración 

de Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), se perfiló el surgimiento de nuevas redes 

de transporte en el TUEFAU, en algunos casos, y el reforzamiento de los preexistentes, en otros. 

A nivel sudamericano, una serie de obras en el marco del programa IIRSA, auguran un mayor 

desarrollo de las redes e infraestructuras viales del sur sudamericano, incluyendo al TUEFAU. 

Las figuras 50, 51 y 52 y el Cuadro 37, muestran, desde distintas perspectivas, cómo se ha 

proyectado desde la iniciativa IIRSA el desarrollo de la interconexión en el sur sudamericano, 

y específicamente en el entorno del EFAU. Algunas de estas obras importantes ya se 

concretaron (por ejemplo, RNA 14) y otras están en proceso de ejecución (por ejemplo, RNA 

18) 

En este contexto, la red vial y las movilidades registraron modificaciones significativas, lo cual 

no se tradujo necesariamente en un fortalecimiento de la cooperación fronteriza. Por el 

contrario, en determinados momentos las relaciones se tensaron al punto de interrumpir la 

circulación de personas por algunos de los puentes internacionales. Cabe recordar, tal cual se 

consideró en el capítulo 3, que a partir de 2005 se desarrolló el conflicto por la instalación de 

la planta de Botnia. Este diferendo tuvo efectos en las movilidades a nivel de la frontera, 

incidiendo también, entre otras cosas, en la importancia ponderada de cada paso de frontera en 

el río Uruguay, en relación a la situación previa del conflicto. También afectó el “humor” de 

los países para reinstalar en sus agendas los temas de la cooperación fronteriza, y entre ellos los 

que tienen que ver con el desarrollo de la infraestructura de transporte de interés binacional. 
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Figura 50. Área de influencia del eje MERCOSUR-Chile. IIRSA, año 2013. 
 

 
Fuente: elaboración propia en base a Consejo Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento (2014) 
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Figura 51. Eje MERCOSUR-Chile. Eje prioritario y área de influencia directa de los mismos 

 
Fuente: reproducido de:                          

http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/mcd_presentacion_vision_de_negocios.pdf 
 

Cuadro 37. Obras previstas en el marco de la IIRSA que incidirán en el TUEFAU 

País Nombre proyecto 

Argentina Construcción e implantación de control integrado de carga en Paso de los Libres 

Argentina Duplicación de la ruta nacional N° 14 entre paso de los Libres y Gualeguaychú 

Argentina Nuevos puentes Argentina - Brasil (río Uruguay) 

Brasil Construcción y pavimentación de la ruta Br-282 / SC Florianópolis - frontera con Argentina 

Uruguay Nuevas conexiones entre Argentina y Uruguay 

Uruguay Reacondicionamiento de la ruta Montevideo - Fray Bentos, rutas N° 1, 3, 11, 23, 12 y 2 

Uruguay Ruta n° 26: reacondicionamiento del tramo Río Branco - Paysandú 

Argentina Ampliación de la ruta provincial N° 26: tramo Victoria - Nogoyá 

Argentina Construcción de la conexión Nogoyá - empalme ruta nacional N° 14 

Argentina Duplicación de la ruta nacional N° 18: empalme ruta nacional N° 12 - ruta nacional N° 14 

Argentina Nuevo enlace físico entre Paraná y Santa Fe 

Argentina Pavimentación de la ruta nacional N° 150: tramo Ischigualasto - límite con Chile (Paso Agua Negra) 

Argentina Reconstrucción y ampliación de la ruta nacional N° 168: túnel subfluvial entre Paraná y Santa Fe 

Argentina Túnel binacional Agua Negra 

Chile Mejoramiento de la ruta nacional N° 41 - paso del Agua Negra 

Uruguay Ampliación y adecuación del aeropuerto de Salto 

Uruguay Mejora paso de frontera de Paysandú 

Fuente: elaboración propia en base a http://www.iirsa.org/ 

http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/mcd_presentacion_vision_de_negocios.pdf
http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/mcd_presentacion_vision_de_negocios.pdf
http://www.iirsa.org/
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Figura 52. Rutas de los ejes MERCOSUR-Chile y La Serena-Porto Alegre (proyectado) 

Fuente: Elaboración propia en base a IIRSA (2014) 

 
Se retoman en esta parte, el análisis de los tres principales componentes del sistema de 

transporte del TUEFAU en el período 1991-2014: la navegación, el ferrocarril y las carreteras. 

 

Reactivación de puertos y mejora de las condiciones de navegabilidad 

Como se analizó en la primera parte, luego de que el transporte terrestre se afianzara como 

principal medio para la circulación de bienes a partir de mediados del siglo XX, los puertos 

sobre el río Uruguay entraron en una fase de declive hasta la década de 1990. 

A partir de ese entonces, los cambios productivos trajeron aparejada cierta reactivación del viejo 

sistema portuario del EFAU39. Tanto el movimiento de buques como de mercaderías se 

incrementaron a partir de los años 2000 (Cuadros 38 y 39). Por ejemplo, en los puertos del 

sector oriental el incremento entre los años 2000-2007 fue del 70%. En este contexto, algunos 

puertos se incrementaron su actividad como en los casos de (Fray Bentos, Nueva Palmira40, y 

Concepción de Uruguay). Por su parte, el puerto de Paysandú se reactivó luego de un largo 

período de permanecer inactivo. Al mismo tiempo se construyeron y se pusieron en 

 
 

 
 

39 En esta sección se abordarán los puertos del EFAU, incluyendo a Nueva Palmira por su importancia para el 
sistema de puertos del tramo uruguayo. 
40 Integrado por un puerto público y un puerto privado. 
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funcionamiento nuevos puertos como el de Mbopicuá y el de UPM, en la ciudad de Fray Bentos, 

relacionados con la industria forestal (ANP, 2015) (Figura 22). 

Los principales productos que se han exportado desde estos puertos en los años 2000 son: arroz, 

citrus, soja, cebada malteada, trigo y madera en rolos (ANP, 2015; Puerto de Concepción del 

Uruguay, 2015). A estos se les debe agregar la pasta de celulosa que se ha transportado en 

barcazas al puerto de Nueva Palmira desde el puerto de UPM, en Fray Bentos, para ser 

reexportada. 

No obstante, a pesar de este relativo desarrollo de los puertos del TUEFAU, hay factores 

diplomáticos, producto del conflicto por Botnia, que han interferido para que las condiciones 

de navegabilidad del río Uruguay mejorasen. Entre otras cosas, el conflicto trajo como 

consecuencia: 1- el retraso del dragado del río; 2- el establecimiento de normas legales que 

afectaron los intercambios portuarios entre la Argentina y la ROU. 

Como derivación de las tensiones diplomáticas a partir del conflicto por Botnia, no se produjo 

hasta el año 2014 un avance significativo en el dragado del río Uruguay (servicio solicitado con 

insistencia por las ciudades portuarias del TUEFAU, especialmente desde el CBHRU41). Todo 

esto en el marco en que las ciudades portuarias (principalmente Concepción del Uruguay, Fray 

Bentos y Paysandú) han realizado un esfuerzo por mejorar sus instalaciones portuarias para 

facilitar la salida de la producción de sus respectivas áreas de influencia (Puntigliano, 2015). 

Otra medida que afectó al EFAU, y que generó incomodidades y desconfianza sobre todo en la 

ROU, fue la prohibición por parte de la Subsecretaría de Puertos y Vías Navegables de la 

Argentina, de realizar trasborde de barcos argentinos en puertos uruguayos, implementada a 

partir del 7 de noviembre de 2013. Mediante la aplicación de esta disposición el gobierno 

argentino prohibió que el reembarque de cargas de exportaciones originadas en puertos 

argentinos, en países del MERCOSUR con los que no se cuenten acuerdos de transporte 

marítimos. Esta medida, perjudicó mucho a la ROU, debido a que el 25% de mercancías que 

llegaba al puerto de Montevideo por ese entonces, eran de origen argentino. En términos 

prácticos, esta medida afectó exclusivamente a la ROU (MERCOSUR, 2014). 

 
 
 

 
 

41 En el año 2014 se inició el dragado entre el puerto de Nueva Palmira y Fray Bentos. A partir del año 2015 está 
previsto dragar el tramo Fray Bentos-Concepción del Uruguay/Paysandú. 
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Cuadro 38. Movimiento de cargas de los principales puertos del sector oriental. Período 1990-2007. (En 
Toneladas) 

Puerto Tipo de carga 1990 1995 2000 2005 2007 

 
Fray Bentos 

Total 76.982 93.060 360.926 402.096 367.216 

Exportaciones 42.190 82.084 346.518 402.096 367.216 

Importaciones 7.812 10.976 14.356 0 0 

 
Nueva Palmira (Oficial) 

Total 2.499 84.461 431.592 1.511.098 1.290.857 

Exportaciones  79.048 138.437 845.368 597.150 

Importaciones  0 72.441 62.334 106.586 

 
Nueva Palmira (Privado) 

Total  894.869 1.073.849 2.057.660 2.480.618 

Exportaciones 0 817.048 0 378.171 785.610 

Importaciones  77.821 15.521 2.111 2.098 

 
Terminal Mbopicuá 

Total 0 0 0 250.479 264.377 

Exportaciones    217.967 227.337 

Importaciones    0 0 

 
Total puertos uruguayos 

Total 1.286.597 4.021.338 4.772.909 7.899.463 9.770.283 

Exportaciones 626.628 2.337.635 2.533.551 5.183.431 5.833.681 

Importaciones 659.969 1.683.703 2.239.358 2.716.032 3.936.602 
Fuente: Perfiles de infraestructura y transporte en América Latina. Caso Uruguay. Unidad de Servicios de 

Infraestructura- CEPAL (2012). 
 

A pesar de estos factores adversos, la evidencia estadística (Cuadro 39) indica que el 

movimiento de mercaderías en los puertos de Concepción del Uruguay, Paysandú, Fray Bentos 

y, especialmente, Nueva Palmira se incrementó debido al importante crecimiento productivo 

que se registró en el TUEFAU. Por otra parte, debido al escaso calado que tiene el río Uruguay 

al norte de Paysandú, los puertos de Salto y Concordia sólo se han utilizado en las últimas tres 

décadas para el traslado de personas, al igual que los embarcaderos de Monte Caseros y Bella 

Unión. En tanto el puerto de Gualeguaychú se convirtió en un puerto deportivo. El tránsito de 

personas vía fluvial por los puertos del norte del TUEFAU, ha tenido una merma importante 

desde inicios de la década de 1990 hasta el año 2014, sólo alterada en el momento del corte del 

puente San Martín; en tanto que otros servicios del mismo tipo al sur del TUEFAU, como 

Carmelo-Tigre y Nueva Palmira-Tigre, han visto incrementados sus servicios en el mismo 

período (Figura 53 y Cuadro 40). 

En el contexto de las transformaciones productivas, vinculadas particularmente al incremento 

de la producción sojera y de pasta de celulosa, se ha asistido a un proceso de recuperación de 

los servicios portuarios, a la vez que se han realizado gestiones compartidas por actores locales 

y organizaciones del TUEFAU para mejorar la navegabilidad del río Uruguay a través del 

dragado (CBHRU, 2013). Al mismo tiempo, Paysandú y Concepción del Uruguay han 
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declarado en varias ocasiones la necesidad de articular sus puertos y hacerlos 

complementarios (Puntigliano, 2015). 

Cuadro 39. Evolución del movimiento de mercaderías por los puertos de TUEFAU (En Tn.) Periodo 
19885/1989-2006/2014 

Puertos/Años  
Prom. 1985- 
1989 (En Tn) 

 
Prom.1985- 
1989 (En %) 

 
Prom.2006- 
2014 (En Tn) 

 
Prom.2006- 
2014 (En %) 

C. del Uruguay 332.000 51 830.000 16 

Paysandú 0 0 76.019 1 

Gualeguaychú 20.000 3 0 0 

Fray Bentos 49.000 8 413.213 8 

N. Palmira (Of) 6.000 1 1.300.000 26 

N. Palmira (Priv) 242.000 37 2.500.000 49 

Totales 649.000 100% 5.119.232 100% 
Fuente: elaboración propia en base a CEPAL, (1989) ANP (2015) 

 
Figura 53. Tránsito binacional de personas vía fluvial por los distintos puertos del TUEFAU (1984-2010) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Fuentes: Administración Nacional de Puertos (ANP) y Ministerio de Transporte y Obras Públicas (MTOP) - 

Dirección General de Transporte Fluvial y Marítimo 
 
 

Cuadro 40. Evolución del movimiento de pasajeros a través de puertos del TUEFAU. Años 1985/1990- 
2006/2011 

 

 
Puertos 

Prom1985- 
1990 

 
% 

 
Prom.2006-2011 

 
% 

Carmelo - Tigre 142.272 43 177.041 65 
Salto - Concordia 132.869 40 55.193 20 
Bella Unión – Monte Caseros 56.285 17 20.882 8 
N. Palmira - Tigre 0 0 19.367 7 
Total 331.425 100 272.482 100 

Fuentes: Administración Nacional de Puertos (ANP) y Ministerio de Transporte y Obras Públicas (MTOP) - 
Dirección General de Transporte Fluvial y Marítimo 

Total 
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Sistema ferroviario del TUEFAU: servicio inconexo y en declive 

El espacio fronterizo no estuvo ajeno a la decadencia general del sistema de transporte 

ferroviario en ambos países, profundizando la tendencia señalada en la primera parte de este 

capítulo. 

En general, el transporte de carga por ferrocarril se redujo a la mínima expresión en la década 

de 1990, en tanto que el de pasajeros se extinguió. El estado del sistema ferroviario se volvió 

obsoleto y presentó problemas de mantenimiento de infraestructura por falta de inversiones. 

Las vías férreas que unen a la Argentina con la ROU a través de la represa de Salto Grande, 

fueron cayendo paulatinamente en desuso. No obstante, los gobiernos nacionales de estos países 

intentaron reactivar en el año 2011 el uso del tren de pasajeros mediante el servicio del fallido 

“Tren de los Pueblos Libres” 

Figura 54. Red ferroviaria actual del TUEFAU (Año 2013) 

 
Fuente: elaboración propia en base a IGM-Uruguay y IGN-Argentina 
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Sistema ferroviario del sector oriental 

En Uruguay, a pesar del estado de la red ferroviaria y del material rodante, la carga por 

ferrocarril en las líneas en funcionamiento tuvo una variación positiva del 83,36% entre los 

años 1985 y 2000. Para este último año se movilizaron un total de 1.320.000 toneladas, en 

comparación con el año 1985 donde se movilizaron un total de 890.000 Tn. (Administración de 

Ferrocarriles del Estado, 2013). Entre los años 2000 y 2009, a pesar del incremento productivo 

vivido por el país, las cargas transportadas anualmente por ferrocarril se estancaron en 

aproximadamente 1,3 millones de Tn (Banco Interamericano de Desarrollo, 2012). A partir del 

año 2010 las cargas decrecieron, inclusive, llegando a 1,1 millón de Tn; En tanto, por las 

estaciones del sector oriental entre los años 2000 y 2010 el transporte decayó en un 25% 

(Cuadro 41). Esto se explica porque los principales productos del TUEFAU (soja, madera y 

carne) fueron transportados hacia las fábricas o los puertos mayoritariamente en camiones. 

Cuadro 41. Mercadería transportada por ferrocarril en el sector oriental por estaciones y por año 
(Período 2000-2010) 

Estación 2010 2008 2006 2004 2002 2000 

Total del país 1.175.512 1.395.081 1.393.315 1.220.047 822.745 1.321.337 

Fray Bentos . . . . . . . . . 4.330 . . . . . . 

Paysandú 34.590 37.320 81.240 12.931 67.040 50.137 

Puerto . . . . . . . . . 93.371 . . . . . . 

Queguay 232.830 241.380 279.510 155.998 86.175 333.270 

Salto 30.199 54.139 38.453 20.077 1.420 . . . 

Salto Grande . . . . . . 7.000 . . . . . . 23.956 

Total S. Orient. 297.619 332.839 406.203 282.377 154.635 407.363 
Fuente: MTOP-Dirección de Transporte. Anuarios del período 2000-2010 

 
Algunas proyecciones como las realizadas por el Ministerio de Ganadería Agricultura y Pesca 

del Uruguay (MGAP) (2000) o por el Banco Mundial (2007), auguraron una reactivación de las 

vías férreas en el sector oriental para transportar madera desde los centros de producción hasta 

el puerto de Montevideo o a la planta de UPM en Fray Bentos (Cuadro 42).  No obstante, el 

transcurso del tiempo no ha verificado estas predicciones, y la madera destinada a las plantas 

de celulosa y al puerto de Montevideo sigue trasladándose por carretera. Actualmente, existen 

dos plantas de producción de pasta de celulosa. Una se encuentra en 
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Fray Bentos, departamento de Río Negro (UPM) y la otra en Conchillas, departamento de 

Colonia (Montes del Plata). 

 
Cuadro 42. Proyecciones de transporte de madera por ferrocarril hacia el puerto de Montevideo y hacia Fray 

Bentos (UPM). Período 2006-2021 
 

Año Origen Destino Toneladas 
 
 
 
 

2006 

Rivera Montevideo 193.378 

Tacuarembó Montevideo 208.492 
 Sub total 401.870 

Rivera Fray Bentos 161.449 

Tacuarembó Fray Bentos 544.331 
 Sub total 705.780 

Total 1.107.650 
 
 
 
 

2011 

Rivera Montevideo 532.893 

Tacuarembó Montevideo 550.124 
 Sub total 1.083.017 

Rivera Fray Bentos 266.788 

Tacuarembó Fray Bentos 838.568 
 Sub total 1.105.256 

Total 2.212.906 
 
 
 
 

2016 

Rivera Montevideo 536.087 

Tacuarembó Montevideo 382.965 
 Sub total 919.052 

Rivera Fray Bentos 197.240 

Tacuarembó Fray Bentos 537.078 
 Sub total 734.318 

Total 1.653.370 
 
 
 
 

2021 

Rivera Montevideo 576.440 

Tacuarembó Montevideo 381.095 
 Sub total 957.534 

Rivera Fray Bentos 167.001 

Tacuarembó Fray Bentos 208.053 
 Sub total 375.054 

Total 1.332.588 

Fuente: Elaboración propia en base a Banco Mundial (2007). 
 

Sistema ferroviario del sector occidental 

La Provincia de Entre Ríos, y dentro de la misma el sector fronterizo con la ROU, no estuvo 

ajena al declive del sistema ferroviario que tuvo la Argentina desde mediados del siglo pasado 

(Figura 55). El transporte de pasajeros dejó de funcionar completamente en la década del 2000, 

en tanto que el de carga tiene una mínima participación en el sistema de transporte de la 
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Provincia y del sector occidental en particular (Universidad Tecnológica Nacional - Facultad 

Regional Haedo, 2012). 

 
Figura 55. Estado e inversión en vías férreas argentinas. Comparativo año 1989-2003 

 

Fuente: Reproducido de Ministerio del Interior y Transporte de la Nación (2014) 

 
A partir de año 2012, se inició una política de recuperación del sistema ferroviario por parte del 

Estado argentino con la intención de que “el tren vuelva a cada pueblo y a cada provincia” 

(Ministerio del Interior y Transporte de la Nación, 2014: 29). En el año 2013, se le rescindió el 

contrato a la empresa América Latina Logística (ALL) y la red ferroviaria en las provincias de 

Entre Ríos, Corrientes y Misiones pasó a formar parte de empresa Belgrano Cargas y Logística 

S.A., una sociedad anónima con el Estado como único accionista (Rascovan, 2015). 

En términos generales, en el período 1991-2014 el transporte ferroviario de cargas no ha 

constituido un medio importante para el TUEFAU, en tanto que el de pasajeros dejó de 

funcionar totalmente. Por otra parte, el transporte internacional de cargas por ferrocarril a través 

del complejo de Salto Grande cesó desde el momento en que la soja paraguaya comenzó a ser 

trasladada vía fluvial a través del río Paraná hasta el puerto de Nueva Palmira (Figura 56). 

 
El estado general de la infraestructura ferroviaria, en general, es muy malo y muchos tramos 

fueron desmantelados. Otros, como en el caso de la conexión binacional por Salto Grande, ha 

permanecido inactivo desde el año 2014 (Figura 56; Cuadro 43). 
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Figura 56. Evolución transporte de mercaderías por vías férreas. Salto Grande 1989-2010 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: Administración Ferrocarriles del Estado-Uruguay (2013) 

 
Cuadro 43. Transporte de mercaderías por vías férreas Salto Grande (En Tn) - Años 1988-2000-2010 

 

 Año 1988 Año 2000 Año 2010 Año 2014 

Exportación 2.802 32.632 5.030 0 

Importación 17.525 23.956 0 0 

Tránsito 56.123 0 0 0 

Total 74.450 56.588 5.030 0 

Fuente: Administración Ferrocarriles del Estado-Uruguay (2013) 
 

En este caso, los cambios productivos no implicaron un impulso al transporte de carga por 

ferrocarril en el TUEFAU. A pesar de los altos costos comparativos, la soja, la madera, el arroz, 

los productos avícolas y la carne se han transportado en camión por las rutas del TUEFAU, 

hacia los centros de consumo, procesamiento y/o exportación. 

Desde el punto de vista social, el cese de las prestaciones del servicio interurbano de pasajeros 

en ambos sectores del TUEFAU, tuvo un impacto negativo al privar a muchas de las localidades 

de esta posibilidad. (Cirio, Bozzano y Barrionuevo, 2012) 

 

Sistema carretero 

A partir de los años 2000 el TUEFAU, y en especial el sector occidental, comenzó a constituirse 

en una pieza clave dentro del eje Chile- MERCOSUR (Figura 57). En tal sentido, la 

construcción del segundo carril por mano de la RNA 14, y las obras que se están realizado en 

la RNA 18 con idéntico fin, han constituido los cambios más importantes en materia de red vial 

en el sector occidental (Ancel, 2012). En tanto, en el sector oriental, las mejoras de las 

infraestructuras viales han estado relacionadas con lógicas productivas locales-globales, 
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conectando a los principales centros de producción agropecuarios y angroindustriales con los 

puertos de Montevideo y Nueva Palmira. Ninguna de las rutas nacionales ha sido mejorada 

como parte de una estrategia de integración a los ejes viales regionales. A modo de ejemplo, el 

mejoramiento de tramos de algunas rutas nacionales que atraviesan el sector oriental (por ej. 

Rutas Nº 21 y 24), ha tenido que ver con el transporte de la producción forestal y sojera por 

carretera hacia la planta de UPM y el puerto de Nueva Palmira, más que con la conectividad 

fronteriza (Figura 59). 

Analizaremos a continuación las principales transformaciones carreteras en ambos sectores del 

TUEFAU, producidas en un contexto de importantes transformaciones productivas. 

Centraremos el análisis, en primer término, en las principales carreteras por las cuales han 

circulado mercaderías y personas, y que en algunos casos se han convertido en importantes 

corredores internacionales. Este es el caso de rutas del sector occidental. Más adelante, en otra 

sección de esta parte, se analizarán los principales cambios relacionados con el sistema 

portuario y el sistema ferroviario, incluyendo algunos proyectos de conectividad física y 

ferroviaria binacional que no se concretaron. Al tiempo que se analizan las redes de transporte, 

se consideran también los cambios más relevantes en materia de movilidades que se registraron 

en el período 1991-2014, tomando como referencia comparativa lo sucedido a lo largo de la 

década de 1980. 

 

Corredores internacionales del sector occidental 

Durante los años 2000, tres carreteras del sector occidental se han vuelto claves para la 

articulación de este espacio fronterizo a nivel internacional. Se trata de las RNA 12, 14 y 18 

que atraviesan Entre Ríos en distintas direcciones, transformándose en corredores importantes, 

tanto a nivel de la provincia como a nivel internacional, asociándose directamente con las 

dinámicas de las movilidades del TUEFAU (Figura 57). 

Sobre la importancia de estas rutas se puede destacar que: 
 

 La RNA 14 “José Gervasio Artigas”, se ha convertido en los últimos 20 años en un tramo 

importante para el comercio entre este país y Brasil (Dirección Nacional de Vialidad, 2014). 

Por esta ruta se transporta soja, productos cítricos, madera, yerba, té, arroz y ganado 

(Gobierno de Entre Ríos- Ministerio de la Producción, 2007). 
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 La RNA 18 está en proceso de transformarse también en autovía42, pensada como una pieza 

clave de un corredor vial que uniría el puerto de la Serena en la región de Coquimbo con 

las principales ciudades de Brasil, a través de la Argentina43. Involucra a Paraguay y, en 

menor medida, a Uruguay (especialmente al norte del sector oriental). En tal sentido, en 

este último país, han existido iniciativas locales para conectar a la ciudad de Salto a este 

corredor, mediante un nuevo puente entre esta ciudad y Concordia (Ancel, 2012). 

 La RNA 12 es otro corredor muy importante en el sistema vial del TUEFAU, ya que 

entronca con la RNA 14, de ahí su importancia para el espacio fronterizo, por tanto es parte 

del complemento para llegar a Buenos Aires. A partir de Ceibas, donde se encuentra con el 

inicio de la RNA 14 se dirige hacia las ciudades de Paraná, Corrientes y Posadas, que son 

las capitales de las tres provincias mesopotámicas, y culmina en el Puente Internacional 

Tancredo Neves, en la ciudad de Puerto Iguazú. 

Figura 57. Principales rutas del sector occidental 

Fuente: elaboración propia 
 
 

42 Fuente: Diario digital Elentrerios. Recuperado el 17/12/2013 de: http://www.elentrerios.com/interes- 
general/autovia-ruta-18-20-terminada.htm 
43 Se puede profundizar en Ancel, A. (2012) El Corredor Bioceánico Central. Potencial logístico del territorio 
uruguayo como parte de la ruta interoceánica. Ancel: Buenos Aires 

http://www.elentrerios.com/interes-general/autovia-ruta-18-20-terminada.htm
http://www.elentrerios.com/interes-general/autovia-ruta-18-20-terminada.htm
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Estas rutas han resultado clave para dinamizar a la provincia de Entre Ríos y, especialmente al 

sector occidental, y en cierta forma, al TUEFAU en su conjunto. El turismo, asociado a centros 

termales, balnearios fluviales y eventos culturales, en buena medida beneficiado, ha sido desde 

los inicios de la década del 2000, por estas rutas (Wallingre, 2008). 

Producto del proceso de integración regional y de los cambios productivos registrados en el 

TUEFAU y las áreas circundantes, el tránsito de vehículos registró un incremento significativo 

a partir del año 2006, y especialmente entre los años 2011 y 2013. 

La creciente importancia de las rutas 12, 14 y 18, se pone en evidencia a partir del indicador de 

Tránsito Medio Diario (TMD) de vehículos que registran entre los años 2006 y 2013 (Cuadro 

44). El indicador permite una lectura de este proceso. 

Lo propio ha sucedido en las rutas que conectan la RNA 14 con las cabeceras de los puentes 

internacionales (RNA 136,135 y A015). (Cuadro 45). 

Cuadro 44. TMD de vehículos en las RNA Nº 12,14 y 18. Periodo 2006-2013 
 

 
 
 

Ruta 14 

 
ACC.A 

GUALEGUAYCHU 
(D) - INT.R.P.20 

Variación 
TMD 2006- 

2013 (en 
%) 

 
 
 

Ruta 12 

 
INT.R.P.45 (I) 
- A/N.R.N.14 

(CEIBAS) 

Variación 
TMD 

2006-2013 
(en %) 

Años TMD  Años TMD  

2006 4750 2006 8500 

2007 5250 2007 8900 

2008 5350 2008 9550 

2009 5400 2009 9650 

2010 5880 2010 10300 

2011 6100 2011 11500 

2012 6100 2012 11800 

2013 6500 37 2013 13400 58 
 
 

Ruta: 18 

 
 
SAN SALVADOR - 

INT.R.N.14 

Variación 
TMD 2006- 

2013 (en 
%) 

 
 

Ruta: 14 

INT.R.N.18 (I) 
-           

CONCORDIA 
(D) (ENT.) 

Variación 
TMD 

2006-2013 
(en %) 

Años TMD  Años TMD  

2006 1950 2006 6200 

2007 2283 2007 6550 

2008 2434 2008 7100 

2009 2500 2009 7000 

2010 2785 2010 7700 

2011 2997 2011 8500 

2012 3347 2012 9700 

2013 3842 97 2013 9900 60 
Fuente: Elaboración propia en base a DNV, 2014 
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Cuadro 45. TMD de vehículos en las RN argentinas Nº 136, 135, A015. Periodo 2006-2013 
 

 
 
 

 
Ruta 
136 

 
 

 
Acc.a 

Gualeg.- Pte. 
S. Martín 

 
 
 

Variación 
TMD 

2006-2013 
(en %) 

 
 
 

 
Ruta: 
135 

 
 

 
Colón- 
Puente 
Artigas 

 

Variación 
TMD 
2006- 

2013 (en 
%) 

 
 
 

 
Ruta 
A015 

 
 
 

 
Ruta 14- 
Represa 

 
 
 

Variación 
TMD 

2006-2013 
(en %) 

Años TMD  Años TMD  Años TMD  

2006 1379 2006 1770 2006 2201 

2007 783 2007 2221 2007 2749 

2008 719 2008 2655 2008 3262 

2009 746 2009 2829 2009 2850 

2010 1197 2010 2500 2010 3086 

2011 1978 2011 2178 2011 3214 

2012 2009 2012 2140 2012 3334 

2013 2212 60 2013 2334 32 2013 3916 78 
Fuente: Elaboración propia en base a DNV, 2014 

 
En general, estos daros empíricos dan cuenta de que, en materia de movilidades, el sector 

occidental ha tenido cambios importantes, registrándose un incremento significativo en el 

tránsito de vehículos (particularmente camiones), que reflejan en buena medida la 

intensificación de la producción, sobre todo a partir de mediados de la década de 2000. 

 

Corredores internacionales del sector oriental 

Entre los años 1980 y 2007, la red vial de la ROU casi se duplicó (Cuadro 46). Entre esos años 

se realizó una gran cantidad de caminos rurales de tierra, que conectó áreas agroproductivas 

con rutas secundarias y primarias. La mayor parte de estos caminos se hicieron en el área del 

sector oriental y estuvieron vinculados a los cambios productivos ya aludidos (Banco 

Interamericano de Desarrollo, 2012). En general, este tipo de vías no han estado asociadas a las 

movilidades fronterizas. 

Cuadro 46. Longitud y tipo de material de la red vial uruguaya. Período 1980-2007 
 

Red de caminos por tipo de calzada 

Años Total % Pavimentada % Tratamiento % Tierra 

1980 9794 13 1316 72 7036 15 1442 

1985 9712 17 1618 48 4664 35 3430 

1990 9510 23 2209 51 4869 26 2432 

1995 8660 28 2411 59 5113 13 1136 

2000 8761 35 3073 54 4735 11 953 

2005 8730 40 3461 49 4292 11 977 

2007 16983 22 3553 25 4149 53 8696 
Fuente: Reproducido de Comisión Económica para América Latina (CEPAL), 2012 
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Las rutas nacionales uruguayas 21 y 24, han sido clave para el tráfico de producción forestal y 

sojera en el sector oriental, desde las áreas productivas más importantes del sector oriental, 

hacia los puertos o las instalaciones fabriles (Figura 59). 

En ambas rutas, el tránsito de vehículos prácticamente se duplicó entre los años 2005 y 2011 

(Figura 58). En el período 1977- 2000, el TMD de vehículos en la RNU 24 pasó de 354 a 1900 

(CEPAL, 2012; CND: 2014). 

Las mencionadas rutas nacionales han sido objeto de modestas mejoras durante la década del 

2000. No obstante, resta mucho para considerarlas a la altura de las circunstancias por dos 

razones: 1. el mantenimiento no es el óptimo; 2- el ancho de las mismas no se ajusta al tipo y 

volumen del tránsito actual, en particular al relacionado a camiones de carga (Corporación 

Nacional para el Desarrollo- CND, 2013). 

Figura 58. TMD de vehículos en las RN 21 y 24. Período 2005-2011 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: http://www.cnd.org.uy/index.php/corredor-vial-21-24 

 
Cuadro 47. Estado y tipo de construcción de la RNU 24 en diferentes trayectos 

 

Tramo Tipo de Red Tipo de Construcción Estado 

Ruta 2-Ruta 20 Red Nacional Primaria Carpeta asfáltica Muy bueno 

Ruta 20-Ruta 25 Red Nacional Primaria Carpeta asfáltica Bueno 

Ruta 25-Ruta 3 Red Nacional Secundaria Tratamiento bituminoso Bueno 
Fuente: Elaboración propia en base a MTOP (2014) 

 
 
 

Cuadro 48. Estado y tipo de construcción de la RNU 21 en diferentes trayectos 
 

Tramo Tipo de Red Tipo de Construcción Estado 

Nueva Palmira-Aº Arenal Grande Red Nacional Primaria Carpeta asfáltica Muy bueno 

Aº Arenal Grande-Dolores Red Nacional Primaria Carpeta asfáltica Muy Bueno 

Dolores-Mercedes Red Nacional Secundaria Carpeta asfáltica Muy Bueno 
Fuente: BID (2012) 
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Figura 59. Principales rutas del sector oriental 
 

Fuente: Elaboración propia en base a Corporación Nacional para el Desarrollo (2013) 

 
Comparativamente, las rutas del sector oriental en general mantuvieron hasta el año 2011 una 

calidad similar en materia de pavimento en comparación a las del sector occidental44 (Ministerio 

de Transporte y Obras Públicas, 2014)45. Las mejoras de estas y otras rutas que se han realizado 

en algunos tramos (Cuadros 47 y 48), han respondido a la necesidad de adecuar las condiciones 

viales para el traslado desde las zonas productivas, principalmente de madera (a UPM) y de 

soja (a Nueva Palmira). No obstante, no han sido suficientes para atender la creciente 

circulación de vehículos. Estas carreteras no forman parte de los corredores internacionales del 

sector oriental. 

Por su parte, las rutas nacionales uruguayas 2 y 3, son importantes corredores internacionales 

que conectan a las ciudades del sector oriental como Salto, Paysandú y Fray Bentos con 

 
 
 
 

 
44 Esto cambia, como se verá, a partir del año 2011 cuando la RNA 14 se transforma en autopista, y además, se 

inicia la transformación también en autopista de la RNA 18. 

45 Este hecho ha sido verificado también por observaciones directas del autor de esta tesis. 
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Montevideo; y a través de los respectivos puentes internacionales, con Buenos Aires46. En los 

últimos años estas rutas han tenido incrementos porcentuales importantes de TMD, 

comparables porcentualmente a los registrados por las del sector occidental, aunque las 

cantidades absolutas sean menores (Cuadro 50). 

Se destaca el incremento registrado en la RNA 2, en el tramo entre Fray Bentos-Puente San 

Martín y Mercedes. Es probable que el funcionamiento de UPM, el levantamiento del corte del 

Puente San Martín y el tránsito de soja y otros productos hacia Nueva Palmira47, explique este 

crecimiento. En el año 1988, la RNU 2 registraba un TMD de 982 vehículos (3755 en el año 

2013); en tanto que por la RNU 3 transitaban en promedio 1003 vehículos diariamente (2003 

en el año 2013)48 (Cuadro 49). 

Cuadro 49. TMD de vehículos en las RN uruguayas Nº 2 y 3. Periodo 2006-2013 
 

 Ruta 3- 
Peaje 

Queguay 

Variación 
TMD 2006- 
2013 (en %) 

 
Rut 3 -Peaje 
P.del Puerto 

Variación 
TMD 2006- 
2013 (en %) 

 
Ruta 2- Peaje 

Mercedes 

Variación 
TMD 2006- 
2013 (en %) 

2.006 1.956  
 
 
 
 

59 

1.301  
 
 
 
 

54 

1.989  
 
 
 
 

89 

2.007 1.979 1.490 1.762 

2.008 2.888 1.717 1.891 

2.009 2.360 1.915 2.010 

2.010 2.584 1.934 2.477 

2.011 2.856 1.825 3.292 

2.012 2.943 1.868 3.503 

2.013 3.109 2.003 3.755 

Fuente: Elaboración propia en base a CVU (2014) 
 

Cuadro 50 . Evolución del Tránsito Medio Diario (TMD) en rutas del TUEFAU. Años 1988-2013 
 

Sector occidental Sector oriental 

 
Rutas 

 
Año 1988 

 
Año 2013 

Diferencia 
en % 

 
Rutas 

 
Año 1988 

 
Año 2013 

Diferencia 
en % 

12 4.500 13.400 298 2 982 3.775 384 
14(3) 3.500 6.500 186 3(1) 1.003 2.003 200 
14(4) 2.000 9.900 495 3(2) 582 3.109 534 
18(5) 1.000 3.842 384 21 280 1.500 536 

 24 352 2.000 568 
Promedio 2.750 8.411 341 Promedio 712 2.597 414 
Nota: 
(1) Ruta Nº 3 a la altura de Paysandú; (2) Ruta Nº 3 a la altura de Salto; (3) Ruta Nº 14 a la altura del acceso a Gualeguaychú; 
(4) Ruta Nº 14 a la altura de Concordia; (5) Ruta Nº 18 a la altura de San Salvador 

 
Fuente: elaboración propia en base a Dirección Nacional de Vialidad (2014); CEPAL (1991); Corporación Vial 

del Uruguay (2014) 

 
 

46 El caso de la RNU 3 oficia también como corredor entre Montevideo y Asunción. 
47 Un tramo de la RN 2, en dónde está instalado el peaje Mercedes, conecta a las rutas 24 y 21 que ya se 
analizaron. 
48 Fuente: CEPAL, 1991. 
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A modo de síntesis de lo anteriormente analizado, el Cuadro 50 pone en evidencia el importante 

incremento de tránsito de automotores que se registró en ambos sectores fronterizos, entre los 

años 1988 y 2013. Mientras que el sector occidental se multiplicó aproximadamente por 3,5; 

en el sector oriental el tránsito se cuadruplicó en el período considerado. Este incremento ha 

estado relacionado tanto con la mejora de las vías como con los cambios productivos del 

TUEFAU. Las movilidades que predominan son aquellas que unen las áreas metropolitanas 

platinas a través del TUEFAU, junto a las que conectan a cada sector fronterizo con su 

respectiva capital nacional. En tanto, si bien las movilidades entre los lugares de la frontera se 

incrementaron, lo hicieron a un menor nivel que las antes mencionadas, y además, no estuvieron 

relacionadas, como se verá, con un desarrollo de la cooperación fronteriza. 

 

Cambios en las movilidades a partir de 1991 

Las movilidades en las rutas del TUEFAU han ido cambiando de sentido en función de las 

transformaciones económicas y los acuerdos comerciales que se registraron en el sur 

sudamericano en los inicios de la década del 1990. Dentro de los factores multiescalares que se 

han asociado a estas dinámicas, se destacan el desarrollo del eje MERCOSUR-Chile, el 

comercio Buenos Aires-Montevideo a través del puente San Martín, el desarrollo del turismo y 

las transformaciones productivas del EFAU y los movimientos pendulares entre los MsUB49 

del TUEFAU. 

El eje MERCOSUR-Chile. El incremento del comercio en este bloque de países, 

particularmente el comercio entre Santiago de Chile, Buenos Aires y San Pablo (Rascovan, 

2014), se puede asociar a la centralidad que cobró la RNA 14 en este espacio fronterizo. En tal 

sentido, la iniciativa IIRSA incluyó a esta ruta junto a la RNA 18, dentro de los corredores 

biocenánicos del sur sudamericano, y promovió la conversión de ambas rutas en autopistas. 

El comercio binacional argentino-uruguayo. Desde que se inauguró el puente San Martín y el 

complejo Zárate Brazo Largo sobre el delta del río Paraná, la circulación de vehículos entre las 

principales áreas metropolitanas platinas, no ha dejado de crecer. Este aumento se refleja en el 

sector occidental en las RNA 14 (tramo Gualeguaychú-Ceibas) y en la RNA 14 (Ceibas- Puente 

Zárate Brazo Largo) (Cuadro 44 y 50). Por su parte, en el sector oriental, la RNU 2 ha sido la 

ruta que más ha incrementado su tránsito debido al mismo factor (Cuadro 49 y 50). 
 

 
49 Microsistemas Urbanos Binacionales 
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El turismo. Es una actividad que ha contribuido a revitalizar las dinámicas de las rutas más 

importantes del TUEFAU. Las rutas 2 y 3 en el sector oriental y la RNA 14 en el occidental, 

han visto registrado un incremento de la circulación, en buena medida por los flujos turísticos 

que emiten las áreas metropolitanas platinas hacia los atractivos del río Uruguay (playas, 

termas, carnaval) (Wallingre, 2008). La RNU 3, conecta al área metropolitana de Montevideo 

con los centros termales de la ROU; en tanto que la RNU 2 es parte del eje vial que une las 

áreas metropolitanas de Buenos Aires y de Montevideo. 

Las transformaciones productivas. Por otro lado, las principales rutas del sector oriental, que 

forman un eje paralelo al río Uruguay (RNU 3, 24, 21), han demostrado también incremento 

importante a partir del año 2006 en la circulación de vehículos50 -particularmente de camiones-

, correlacionado con la intensificación productiva de los últimos ocho años, que ha implicado 

el traslado de productos forestales, granos y carnes hacia centros fabriles y puertos (CEPAL, 

2012). En menor medida, la dinamización de estas rutas estuvo vinculada al comercio regional 

del MERCOSUR. 

En tanto en el sector occidental, también las RNA 12, 14 y 18 han visto incrementada su 

circulación por la circulación de buena parte de la producción de Entre Ríos y Corrientes hacia 

el puerto de Buenos Aires. 

 

Pasos fronterizos y movilidades 

A partir del proceso de integración regional iniciado con la firma del tratado del MERCOSUR, 

y del comienzo de las transformaciones en la estructura productiva del TUEFAU en la década 

de 1990, se produjeron también importantes cambios en las movilidades a nivel de la frontera 

y en los perfiles de cada uno de los pasos fronterizos, en relación a lo ocurrido en la década 

anterior. 

A finales de la década de 1980, el puente San Martín canalizó cerca del 50% de los vehículos, 

mercaderías y personas que circulaban entre la Argentina y la ROU (BID, 1989). Esta situación, 

que se mantuvo estable durante la década de 1990 y los primeros años de la década del 2000, 

cambió a partir del año 2005. A partir de ese año, el puente Artigas comenzó a registrar el mayor 

tránsito de personas, seguido por el puente de Salto Grande (Figura 60; Cuadro 51). Esta 

situación se dio como consecuencia de los cortes de la RNA 136, que impedían acceder al 

puente San Martín en el marco del conflicto por la instalación de Botnia. 
 

 
50 En el entorno de la duplicación en algunas de ellas. 
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Entre los años 2004-2014, el tránsito de personas entre la Argentina y la ROU a través de los 

pasos fronterizos localizados en el TUEFAU se incrementó, más allá de fluctuaciones. En este 

período, la circulación de personas por estos pasos fronterizos aumentó casi un 400% (Figura 

61; Cuadro 51). Es de destacar que este aumento se produjo a pesar del corte del puente San 

Martín y del conflicto diplomático por Botnia. 

 
El incremento general de circulación por los pasos fronterizos a partir del año 2009 puede 

explicarse, en buena medida, tanto por el crecimiento de la cantidad de turistas argentinos que 

se trasladan a la ROU a vacacionar (Figura 62), como por las movilidades pendulares desde 

Uruguay hacia la Argentina, alentada por el tipo de cambio real que favoreció el comercio 

informal fronterizo (Observatorio Económico, 2015). A todo esto, se debe agregar la 

circulación de productores y técnicos argentinos vinculados a las plantaciones de soja en 

Uruguay. Si bien no existen cifras oficiales sobre cuántos productores de soja son extranjeros, 

tanto técnicos de la ROU, como el propio Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca de 

Uruguay, han afirmado que la mayoría de los que conocen provienen de la Argentina.51
 

 

 
Figura 60. Cantidad de personas que atravesaron anualmente los puentes binacionales. Período 2004-2014 

 
Fuente: Elaboración propia en base a Dirección Nacional de Migraciones (2015) 

 
 
 
 
 
 

 
51Fuente: Uruguay Ambiental (2014). Recuperado el 12 de junio de 2014 de: 
http://www.uruguayambiental.com/articulos/PalomequeSojaQuePasa.html 
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Cuadro 51. Cantidad de personas que atravesaron anualmente los pasos fronterizos del TUEFAU. Periodo 2004- 
2014 

 

Pasos /Años 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 

Gualeguaychú-Fray Bentos 598.426 456.761 18.579 27.075 22.265 32.194 379.244 842.506 1.274.374 1.497.986 1.670.727 

Colón-Paysandú 538.139 482.299 411.001 27.337 354.201 607.902 1.247.906 1.629.223 1.791.315 1.863.091 2.101.917 

Concordia-Salto 198.882 211.439 195.809 136.769 34.544 789.495 825.478 1.133.821 1.377.906 1.634.373 1.690.513 

Puerto Concordia-Salto S/D S/D S/D S/D 40.492 55.287 51.452 47.972 43.525 47.489 26.601 

Puerto de Tigre-Carmelo 84.643 191.832 240.095 225.793 209.072 194.674 182.417 178.256 172.811 147.485 99.839 

Santa Eloísa-Belén 26 S/D S/D S/D S/D S/D S/D S/D S/D S/D S/D 

Puerto Guazú Guazucito-Carmelo S/D S/D 4.431 9.519 8.038 S/D  3.995 14.114 11.291 11.014 

Puerto Martín García- Carmelo S/D S/D S/D S/D S/D 2.106 5.524 3.949 4.996 2.222 S/D 

Puerto de Zarate S/D S/D S/D S/D S/D 3.274 20.079 25.107 24.413 652 22.375 

Puerto de Campana S/D S/D S/D S/D S/D 2.488 6.671 9.560 8.707 374 7.268 

Monte Caseros-Bella Unión S/D S/D S/D S/D S/D 7.883 22.582 20.851 21.782 13.746 9.279 

Terminal Portuaria Guazú S/D S/D S/D S/D S/D  1.999 S/D S/D S/D S/D 

Total por año 1.420.116 1.342.331 869.915 426.493 668.612 1.695.303 2.743.352 3.895.240 4.733.943 5.218.709 5.639.533 

Fuentes: Elaboración propia en base a Dirección Nacional de Migraciones (Argentina) y Dirección Nacional de 
Migraciones (Uruguay) 

 
 

Figura 61. Total de personas que atravesaron anualmente los pasos fronterizos del TUEFAU. Periodo 2004-2014 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuentes: Elaboración propia en base a DNM Migraciones (Argentina) y Dirección Nacional de Migraciones 
(Uruguay) 

 
 
 

Cuadro 52. Evolución del tránsito medio diario de automóviles por los puentes internacionales del TUEFAU 
 

Puentes Año 1989 Año 2014 Dif. en % 
Gral. San Martín 715 2.080 291 
Gral. Artigas 897 2.617 292 
Salto Grande S/d 2.105 S/d 

Fuentes: elaboración propia en base a CEPAL (1988) y Ministerio de Transporte y Obras Públicas (2014) 
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52 Recuperado el 20/07/2015 de: http://www.trescruces.com.uy/ 
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Figura 62. Cantidad anual de turistas argentinos que visitaron Uruguay. Periodo 2000-2013 

 
Fuente: Elaboración propia en base a Anuario Estadístico del Ministerio de Turismo de Uruguay. Año 2015 

 
Este aumento de las movilidades por los puentes se ha visto reflejado también en el incremento 

sustancial en el tránsito medio diario de automóviles cercano al 300% (Cuadro 52). 

Paralelamente, en el período de referencia ha disminuido la cantidad semanal de servicios de 

ómnibus internacionales que conectan los dos países a través de los puentes binacionales. El 

caso más llamativo es la conexión Gualeguaychú-Fray Bentos-Mercedes, que se redujo de 91 

ómnibus semanales en el año 1989 a sólo 12 en el año 2014 (Cuadro 53). 

Si consideramos a través de los puentes binacionales que existía en la década de 1980 entre las 

ciudades importantes del MERCOSUR, sólo creció el servicio Buenos Aires-Montevideo, 

duplicando las frecuencias. A la vez se incorporó el servicio Montevideo-Rosario con 14 

frecuencias semanales. Esto abona la hipótesis del rol importante que cumple el puente San 

Martín en la conexión entre las principales ciudades y áreas metropolitanas del río de la Plata, 

más que entre las ciudades vecinas del TUEFAU (Cuadro 54). 

Cuadro 53. Disponibilidad semanal de servicios fronterizos de ómnibus vía puentes binacionales. Año 1989- 
2014 

 

 
Servicios 

Disponibilidad 
semanal Año 1989 

Disponibilidad 
semanal Año 2014 

 
Gualeguaychú-Fray Bentos-Mercedes 

 
91 

 
12 

C. del Uruguay-Paysandú 42 25 

Colón-Paysandú 54 25 

Concordia-Salto 54 48 
Fuentes: Ministerio de Transporte y Obras Públicas (2014) - Terminal Tres Cruces52 

http://www.trescruces.com.uy/


53 Recuperado el 20/07/2015 de: http://www.trescruces.com.uy/ 
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Cuadro 54. Disponibilidad semanal de servicios internacionales de ómnibus vía puentes binacionales. Año 1989- 
2014 

 

Servicios 
Disponibilidad 

semanal Año 1989 
Disponibilidad 

semanal Año 2014 

Montevideo-B.Aires 27 56 

Montevideo-Córdoba-La Falda 22 16 

Montevideo-Mendoza 6 4 

Montevideo-S. de Chile 4 0 

Montevideo-Asunción 8 4 

Montevideo-Rosario 0 14 
Fuentes: Ministerio de Transporte y Obras Públicas (2014) - Terminal Tres Cruces53. 

 
Proyectos fallidos de conexión física 

Durante el período 1991-2014 también se promovieron tanto desde los gobiernos locales como 

de los nacionales, algunos proyectos y emprendimientos para facilitar las movilidades a nivel 

el TUEFAU: la construcción de un puente vecinal Concordia-Salto (mediados de la década de 

1990) y el transporte de personas vía ferrocarril a través de la represa de Salto Grande, 

denominado “Tren de los Pueblos Libres”, en el año 2011. 

A mediados de la década de los años 1990, por iniciativa de algunas organizaciones sociales de 

Concordia y Salto, se inició un proceso de debate y análisis en torno a la posibilidad de construir 

un puente vecinal para la conexión directa entre Salto y Concordia. Esta idea se presenta como 

alternativa a la circulación a través del puente de la represa de Salto Grande. La construcción 

del nuevo puente evitaría un recorrido de cuarenta kilómetros que implica trasladarse de una 

ciudad a otra a través del puente de la represa, reduciendo la distancia a unos 1.000 metros, 

aproximadamente (CARU, 2003). 

La iniciativa fue incorporándose paulatinamente en las agendas de los respectivos gobiernos 

locales de Concordia y Salto. Por su parte, a nivel de los Estados nacionales, en noviembre del 

año 2001, a través de Notas Reversales los gobiernos de los dos países resolvieron encomendar 

a la CARU la consideración de todos los aspectos referidos a la construcción del puente Salto-

Concordia (CARU, 2014). 

Para el año 2005 ya se dejó de hablar del tema. La dificultad de financiamiento por vía privada, 

la falta de apoyo económico estatal y el inicio del deterioro de las relaciones 

http://www.trescruces.com.uy/
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diplomáticas entre la Argentina y la ROU, hicieron que el tema poco a poco fuera 

desapareciendo de las agendas locales, nacionales y regionales. 

No obstante, este intento de reforzar la conexión física entre Salto y Concordia, lo cual sentaría 

las bases para una conurbación, dejó algunas pistas para el análisis de las intenciones de 

integración entre estas ciudades (CARU, 2003; CARU, 2014). 

Otro proyecto de articulación vial que fracasó fue servicio ferroviario denominado el “Tren de 

los Pueblos Libres” 54. Este proyecto generó expectativas en Salto y Concordia, más allá de los 

inconvenientes sobre la factibilidad económico-empresarial del mismo y algunos avatares 

políticos que no propiciaron el sostenimiento del mismo. 

El Tren de los Pueblos Libres se lanzó como un servicio ferroviario que uniría la Argentina y 

la ROU a través de un recorrido total de 813 km, operado por la empresa Trenes de Buenos 

Aires sobre ramales del Ferrocarril General Urquiza en la Argentina y de la Administración de 

Ferrocarriles del Estado en la ROU. La conexión ferroviaria de pasajeros entre los dos países, 

fue reinaugurada después de 26 años de interrupción, habiendo funcionado entre 1982 y 1985 

entre las ciudades de Concordia y Salto. 

La inauguración formal del servicio fue realizada por los presidentes de ambos países, el 29 de 

agosto del año 2011 en un acto realizado en la ciudad de Salto. El servicio preveía realizar 

originalmente el Tramo Pilar (Buenos Aires)-Paso de los Toros (Tacuarembó), no obstante, la 

mayoría de las veces, en los pocos meses que duró, el trayecto realizado fue Pilar- Salto. Los 

prestadores de este servicio binacional fueron TBA, en coordinación con la Operadora 

Ferroviaria Sociedad del Estado (SOFSE) y la empresa uruguaya Administración de 

Ferrocarriles del Estado (AFE). Finalmente, el 28 de mayo de 2012, el servicio cesó al paralizar 

TBA la operación de todos sus servicios y vencerse el contrato entre TBA y AFE, y no ser 

renovado. 

Lo cierto es que el servicio quedó interrumpido, y nunca más se supo del tema luego de que el 

gobierno argentino le rescindiera el contrato de concesión a fines de mayo del año 2012 a la 

empresa Trenes de Buenos Aires (TBA). 

 
 

 
 

54 Este tema está desarrollado en gran parte en base a información que consta en el sitio oficial de la República 
Argentina, Honorable Cámara de Diputados de la Nación. Recuperado el 13/12/2014 de, 
http://www.diputados.gov.ar/. Por ser una iniciativa de ese país, es donde el tema ha tenido más repercusiones 
políticas y sociales, y por ende, más análisis de la situación. No obstante, llama la atención el escaso debate que 
se dio en Uruguay respecto al tema. 

http://www.diputados.gov.ar/
http://www.diputados.gov.ar/
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El emprendimiento en cuestión fue una iniciativa privada, respaldada por los gobiernos 

nacionales de la Argentina y la ROU, que intentaron a partir de este proyecto binacional 

recomponer las relaciones post conflicto por la instalación de Botnia, pero que no despertó el 

más mínimo interés a nivel de las localidades del TUEFAU. 

Figura 63. Afiche publicitario del “Tren de los Pueblos Libres” 
 

Fuente:http://www.diarioregistrado.com/sociedad/53298-partio-el-primer-servicio-del-tren-de-los-pueblos- 
libres.html 

 
La experiencia, aún en el fracaso, reveló nuevamente el interés y el potencial de seguir 

reforzando los vínculos entre la Argentina y la ROU, a través de la región de Salto Grande 

Recapitulando. Redes de transporte, movilidades y relaciones 
fronterizas 

El tema de esta tesis es el contradictorio proceso de fragmentación y de cohesión/articulación 

en el espacio fronterizo construido entre la Argentina y la ROU sobre el eje del río Uruguay, 

entre los años 1991 y 2014. En tal sentido, tanto en los capítulos 3 y 4, como en el presente, se 

han abordado diferentes dimensiones (política, productiva, vial), que revelan distintos y 

contradictorios momentos de cohesión/desarticulación en el TUEFAU. 

En este capítulo se ha puesto en evidencia que el sistema de transporte en el TUEFAU tuvo, 

entre mediados del siglo XVII y las cuatro primeras décadas del siglo XX, un grado importante 

de integración, dándole a este espacio rasgos de región funcional, en base a una fuerte cohesión 

socioeconómica. Estos niveles de articulación también fueron analizados en el capítulo 4, 

poniendo a la luz las importantes continuidades productivas relacionadas con la ganadería, los 

saladeros, las caleras y los frigoríficos. 

http://www.diarioregistrado.com/sociedad/53298-partio-el-primer-servicio-del-tren-de-los-pueblos-libres.html
http://www.diarioregistrado.com/sociedad/53298-partio-el-primer-servicio-del-tren-de-los-pueblos-libres.html
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Paulatinamente, los respectivos estados nacionales, en el marco de la construcción de sus 

territorios soberanos, fueron diseñando dispositivos de transporte que aseguraron la conexión 

de los sectores fronterizos con sus capitales nacionales. A mediados del siglo pasado, el sistema 

integrado de transporte transfronterizo (sobre todo fluvial), fue desarticulado. 

En la década de 1970, en el marco de acciones desarrollistas, la Argentina y la ROU ejecutaron 

obras de integración física y energética. La concreción de los puentes internacionales generó 

corredores viales y ferroviarios que han sido relevantes para el comercio y el turismo de ambos 

países. En particular, el carretero ha sido más importante que el ferroviario, que prácticamente 

no ha tenido incidencia. Y aunque en declive, también se realizan movilidades pendulares vía 

fluvial, especialmente entre Concordia y Salto. 

En general, entre 1980 y 2014 los puentes binacionales, aunque han incrementado las cantidades 

de personas y mercaderías que por ellos circulan, no han sido elementos clave para el desarrollo 

local de los núcleos poblados y sus entornos rurales del TUEFAU, y menos aún han sido 

aprovechadas las oportunidades que ellos permiten para el desarrollo de proyectos locales 

transfronterizos (Entrevistas 2, 4, 7, 13, 19, 20, 22; Actas de los Comités de 

Frontera/Integración, período 1995-2014). 
 

En todo caso, los puentes y las movilidades tienden a favorecer actividades diferentes según la 

escala que se considere: a nivel de los países, facilitan el comercio y el turismo, beneficiando 

particularmente a las áreas metropolitanas y turísticas (en el caso de la ROU, especialmente a 

las localidades balnearias del este del país); a nivel fronterizo, el movimiento pendular 

estimulado por el comercio informal es la actividad de mayor impacto en este espacio. 

Por otra parte, las transformaciones productivas analizadas en el capítulo 4, sobre todo a partir 

de los años 2000, se han asociado más con el desarrollo de las redes viales de cada sector 

fronterizo que con el fomento de redes transfronterizas que materialicen proyectos conjuntos, 

sean económicos o sociales. Por otra parte, el conflicto por Botnia desalentó la concreción de 

otros proyectos de articulación física (puentes Salto-Concordia; Buenos Aires-Colonia). 

Cada sector fronterizo intentó acompañar el crecimiento productivo con el mejoramiento de su 

sistema de trasporte. Las rutas y los puertos son ejemplo de ello. Todas las rutas importantes 

del TUEFAU, vieron incrementar aceleradamente el tránsito de vehículos por ellas a partir del 

año 2004. En menor medida, los puertos también se reactivaron, y en algún caso, alguno nuevo 

surgió, como es el caso de Mbopicuá y UPM, para permitir trasladar madera y celulosa hacia 

el puerto de Nueva Palmira. 
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En síntesis, por el TUEFAU atraviesan el límite cada vez más personas, se mantiene un 

importante intercambio comercial y turístico entre la Argentina y la ROU, y se practica el 

comercio vecinal (informal) con intensidad. Todo esto sin que se hayan tenido importantes 

avances en materia de integración y cooperación fronteriza con impactos en el desarrollo local, 

tal cual se ha intentado promover desde mediados de la década de 1980. 

El caso de las ciudades fronterizas del TUEFAU, es consecuente con lo que arrojan algunos 

estudios realizados en el MERCOSUR. Uno de ellos, realizado por Luis Pablo Batista, (2013), 

demostró en fronterizas de Corumbá y Porto Suárez, que, más allá de los procesos de 

integración entre los países de la región, estas ciudades terminan jugando un rol secundario en 

el comercio binacional, vinculado, principalmente, con funciones aduaneras. 
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CAPÍTULO 6. PLANIFICACIÓN TERRITORIAL 

Y RELACIONES FRONTERIZAS 
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Presentación del capítulo 
Ante las profundas transformaciones de la matriz productiva del TUEFAU que se registraron a 

partir de la década de 1990, las diferentes localidades iniciaron sendos procesos de 

reposicionamiento para procurar dar respuestas a estos cambios, de manera de asociarse a los 

mismos de la mejor manera posible. 

A partir de ese momento, al impulso de empresas transnacionales vinculadas, principalmente, 

a la agricultura, a la forestación y a la fabricación de celulosa, la matriz productiva del TUEFAU 

registró cambios importantes. En este contexto, una de las estrategias empleadas en la 

adaptación local a estos fenómenos, fueron los intentos de “ordenar” sus territorios a través de 

la planificación. 

En este capítulo se analizan, en forma complementaria a lo realizado en los precedentes, los 

procesos de adaptaciones recíprocas entre las lógicas económicas globales y las respuestas 

locales en el TUEFAU, a partir de la planificación territorial llevada adelante por los distintos 

lugares y microrregiones en las últimas tres décadas. 

Los objetivos de este capítulo son dos: 1- determinar el reposicionamiento de las localidades 

más importantes y sus entornos ante estos cambios; 2- analizar la asociación de estos planes 

con el fomento de las relaciones y la cooperación fronteriza a nivel del TUEFAU. 

En el primer objetivo, interesa comprender si ha existido o no un reposicionamiento diferencial 

entre los lugares ante estos cambios económicos, como forma de adaptarse a estos. 

En el segundo objetivo, se analiza si el planeamiento local facilita la posibilidad continuidades 

socioespaciales que se han evidenciado históricamente en el TUEFAU. Dicho de otra manera, 

se procura comprender si las relaciones horizontales entre los lugares del TUEFAU, se 

modificaron en algún sentido a partir de la incursión de las nuevas lógicas verticales que se 

asentaron en el espacio fronterizo. 

El análisis no deja de considerar que estas planificaciones locales se solapan e interactúan de 

manera solidaria y conflictiva, a la vez, con un conjunto de planes de organización territorial 

de diferentes escalas espaciales y temporales, en particular las nacionales y provinciales (en el 

caso argentino). 

Ante la afluencia de capitales transnacionales dedicados principalmente a la forestación, a la 

producción de celulosa y de soja, los distintos lugares y regiones de TUEFAU se equiparon 

para facilitar los procesos de producción y circulación de estas nuevas actividades. En tal 

sentido mejoraron su estructura vial y reacondicionaron o instalaron otras infraestructuras y 

servicios (puertos, plantas de almacenaje de granos, nuevas agroindustrias, zonas francas, entre 
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otras). 

Milton Santos (2009:238) advirtió que, después de la Segunda Guerra Mundial, se había 

iniciado un período técnico-científico-informacional a escala global. En este período, y con 

especial intensidad en la década de 1970, se generó una fuerte asociación entre técnica y ciencia 

con la égida del mercado. La información, según Santos, pasó a ser el vector fundamental del 

proceso social, y los territorios comenzaron a ser equipados para facilitar su circulación. En este 

contexto, cobraron importancia las acciones de gestión territorial que el Estado, a distintas 

escalas (nacional, provincial, municipal), pudo llevar adelante para mantenerse en los circuitos 

transnacionales, facilitando en todo lo posible las verticalidades. 

No obstante, y más allá de la recalificación de los territorios inducida por los intereses 

hegemónicos de la economía para ser incorporados a las corrientes globales, desde los medios 

locales siempre han existido márgenes, con mayor o menor grado de estructuración y éxito, de 

interactuar para matizar el sentido unidireccional de las fuerzas globales, y generar procesos de 

adaptaciones recíprocas entre los medios locales y los intereses transnacionales (Arocena, 2001; 

Blanco, 2006; Enríquez, 1997) 

Al menos desde lo retórico, una de las maneras de expresar la voluntad política local ha tenido 

que ver con la formulación de diferentes instrumentos de planificación del territorio. En 

términos generales, los planes territoriales han pretendido, sobre la base de las condiciones 

preexistentes, crear entornos que faciliten las expresiones de los procesos técnicos y los 

complejos espaciales de información propios de la economía global (Santos, 1993). A la vez, 

la planificación del territorio ha tenido la intención de promover procesos endógenos de 

desarrollo para mejorar los niveles de vida de la población local (Boisier, 1997). 

No obstante, y trascendiendo estos propósitos locales, sigue abierto el interrogante que Milton 

Santos se planteara hace más de dos décadas: “¿De qué manera la sociedad local podrá 

incorporar los vectores verticales sin rehusar su participación en el mundo ni comprometer la 

realización de su propio telos?” (Santos, 1993:75). Y en tal sentido, cabe preguntarse si la 

incorporación de los lugares del TUEFAU a las lógicas verticales de reciente data, afectó (o 

afecta) uno de los propósitos que se ha expresado de diferentes maneras a lo largo del tiempo, 

relacionado con el fortalecimiento de cohesión regional. 
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Por ello, partiendo de los contenidos concretos de la planificación territorial local, se trató de 

determinar si los planes integraron la situación fronteriza como potencial, y si sus objetivos se 

correspondieron con las intenciones expresadas en los distintos ámbitos paradiplomáticos sobre 

la cooperación fronteriza y desarrollo local, o si por el contrario oficiaron como meros intentos 

de asociar al territorio con los procesos de cambios productivos en curso. 

En este capítulo no se pretende evaluar si las intenciones plasmadas en los planes territoriales 

de las diferentes escalas institucionales presentes en el TUEFAU, se han cumplido o se están 

cumpliendo. Claramente eso no forma parte de los propósitos de esta tesis. Se parte del supuesto 

que los planes territoriales plasman visones y acciones de las sociedades locales, regionales y 

nacionales. Estos elementos, en última instancia, terminan siendo recogidos en normativas que 

condicionan de una manera u otra la organización del territorio local. De hecho, si bien son una 

construcción política por excelencia, involucran en su elaboración a un abanico diverso de 

actores y organizaciones locales (técnicos, académicos, empresarios, organizaciones de la 

sociedad civil). Partiendo del estudio de los planes territoriales como herramientas de gestión, 

se pretendió identificar cómo se piensan los distintos lugares en relación a los cambios 

productivos y a su situación fronteriza. 

Algunos autores, como Felipe Montes (2001), entienden que el planeamiento territorial local es 

una herramienta relevante y oportuna para desarrollar la cooperación y la solidaridad, como 

estrategia de mejora de la competitividad de territorios contiguos que se encuentran pobremente 

integrados, como puede ser el caso de lugares y regiones en áreas de frontera. 

Florencia Zoido (1998) ha podido constatar empíricamente que la planificación a escala local o 

regional, no puede desvincularse del entorno inmediato del ámbito de actuación original. Todo 

plan territorial, sostiene esta autora, debe trascender los límites en el cual regirán las 

condiciones de actuación específicas que el plan propone; de lo contrario, se podría cometer el 

error de considerar el territorio a ordenar como un enclave. Partiendo de esta premisa, el 

contexto fronterizo debería ser integrado como parte de la planificación de los lugares ubicados 

en tales espacios (Zoido 1998). Al respecto, Jesús Felicidades (2012) ha constatado que en los 

hechos es habitual que se verifique una “falta de empatía en la ordenación” con el espacio 

fronterizo, en los planes territoriales elaborados a un lado y otro de las fronteras en general; esto 

equivale a una falta de coherencia sobre todo desde la escala local. Estas nociones fueron 

centrales para la estructuración de este capítulo. En tal sentido, se verificó en qué medida la 

empatía de la situación fronteriza de los lugares está presente en las intenciones 
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que movieron sendos procesos de planificación territorial, y cómo se traduce la misma en las 

estrategias territoriales previstas. 

La mayor parte del capítulo está centrada en el estudio de la confluencia multiescalar de planes 

territoriales en el TUEFAU. En una primera sección se abordan los planes de origen bi y 

multilateral, en el contexto de los acuerdos de integración supranacional en el que participan 

Argentina y la ROU. La segunda sección se dedica al análisis tanto de los planes nacionales de 

ambos países, como así también a los planes locales (departamentales, municipales y urbanos) 

del TUEFAU. En este análisis también se incluye el Plan Territorial de Entre Ríos para el caso 

del sector occidental. 

El final del capítulo refiere a la sistematización de ciertos procesos que se desprenden del 

análisis de los planes locales, con especial énfasis en dos dimensiones: la promoción de la 

cooperación fronteriza y el posicionamiento de los lugares del TUEFAU a partir de los cambios 

productivos recientes. Los planes locales se abordan en forma comparativa a nivel de las 

regiones fronterizas definidas en esta tesis. 

Para este análisis se recuperan todas las documentaciones que tienen que ver con la 

planificación territorial de las principales ciudades y departamentos del TUEFAU, así como 

también otras fuentes tales como las entrevistas realizadas para la tesis, las actas de las 

diferentes instancias diplomáticas y paradiplomáticas analizadas en el capítulo 3, y notas 

elaboradas a partir de la asistencia a eventos vinculados a temas fronterizos del TUEFAU. 

Planificación territorial en clave multiescalar y multiterritorial 
La planificación territorial a escala local, convive y negocia con otras políticas de ordenamiento 

del territorio derivadas de la propia planificación de cada Estado y de los acuerdos de 

integración en que participa cada país. La superposición de estos niveles de planificación en el 

espacio fronterizo, puede ser analizada a partir de la noción de multiterritorialidad de Rogerio 

Haesbaert (2012), referida a la posibilidad de la experiencia simultánea y/o sucesiva de 

diferentes territorios que se reconstruyen constantemente. 

Las líneas políticas nacionales, al mismo tiempo que orientan las pautas generales para la 

planificación de un país, dan marco legal para formular los planes territoriales en los niveles 

subnacionales. Ejemplo de ello es la ley nacional de la ROU, Nº 18.308, de Ordenamiento 

Territorial y Desarrollo Sostenible del año 2008 y el Plan Estratégico Territorial de Argentina 

del año 2004. Por su parte, los acuerdos supranacionales (bi o multilaterales), además de ser 

vinculantes en algún aspecto para los estados miembros (y por ende para la planificación a 
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nivel local), conducen en muchos casos al reordenamiento de algunas dinámicas espaciales. Por 

ejemplo, las obras de infraestructura ejecutadas en el marco de la IIRSA, tal cual se ha visto en 

el capítulo anterior, se asocian a cambios en la circulación en algunos corredores viales del 

TUEFAU. A continuación, se analizarán de qué manera se asocian estas lógicas de planificación 

definidas en múltiples escalas con los planes territoriales locales. 

 

Acuerdos bi y multilaterales 

Las principales ciudades, municipios y departamentos del TUEFAU, reformularon sus 

planificaciones territoriales a principio de la década de 2000. Gran parte de estos planes han 

tenido intenciones de lograr un reposicionamiento local ante los efectos de la economía global, 

a la vez que “ordenar” el territorio y asumir los cambios en favor de los intereses locales. 

Algunos de estos planes consideran la ubicación fronteriza de los lugares y la intentan poner en 

valor; en tanto que para otros la cuestión fronteriza resulta irrelevante. 

Estos planes territoriales locales interactúan con otros formulados a distintas escalas, sean estas 

nacionales o de organizaciones bi o multilaterales. Habitualmente, los estados nacionales, en 

forma particular o asociados con otros estados, han formulado distintos instrumentos políticos, 

que en buena medida refieren a diferentes aspectos de planificación y gestión territorial. 

Algunos ejemplos de este tipo de planes han sido los formulados por las organizaciones creadas 

entre la Argentina y la ROU, como por ejemplo la Comisión Técnico Mixta de Salto Grande 

(CTM), la Comisión Administradora del Río Uruguay (CARU), la Comisión para el Desarrollo 

de las Fronteras (CODEFRO) y los Comités de Integración (CI). 

Estas entidades binacionales, en buena medida, han diseñado planes para atender cuestiones 

específicas del TUEFAU, como por ejemplo la gestión conjunta del río Uruguay, en el caso de 

la CARU (CARU, 2007), o la gestión del territorio binacional de Salto Grande, en el caso de la 

CTM (CTM, 2005). En tanto otros acuerdos multilaterales que trascienden el espacio fronterizo, 

tienen planes que se relacionan con las dinámicas que se desarrollan en él (por ejemplo, de 

algunos acuerdos supranacionales como el Tratado de la Cuenca del Plata, el MERCOSUR, la 

UNASUR-IIRSA prevén obras o acuerdos de gestión compartida de recursos que inciden en el 

TUEFAU). 

Por otra parte, aunque en menor medida, por el carácter exclusivamente propositivo que tienen, 

también entran en juego en este sistema de acciones multiterritoriales de planeamiento, las 

instancias paradiplomáticas analizadas en los capítulos 2 y 3 de esta tesis (Comité Binacional 

Hidrovía del Río Uruguay, Encuentros de Centros Comerciales, etc.) 
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En esta parte del capítulo se está prestando atención a entidades y acuerdos fronterizos y 

transfronterizos, para dar cuenta del complejo entramado de planes de escalas espaciales y 

temporales diferentes que se solapan y dan marco a la planificación local, más que para un 

análisis exhaustivo de los mismos. 

A nivel supranacional, las instancias más relevantes tienen que ver con importantes acuerdos 

de interés de los estados nacionales relacionados con aspectos comerciales, desarrollo de 

infraestructura o de utilización de recursos naturales (Cuadro 55). Estos acuerdos, si bien no 

fueron pensados para cuestiones fronterizas, tienden a asociarse con sus dinámicas. Por 

ejemplo, el desarrollo de infraestructura de transporte por parte de la iniciativa IIRSA ha 

generado adaptaciones recíprocas con algunas dinámicas del TUEFAU, tal cual se analizara en 

el capítulo 5. En tal caso, como se verá más adelante, los planes locales muchas veces han 

considerado estos cambios promovidos desde los acuerdos multilaterales, para potenciar sus 

estrategias. En otras ocasiones, simplemente los han desconocido u omitido. 

A nivel binacional, la Argentina y la ROU desde finales de la década de 1930 han creado 

distintas instancias para atender aspectos relacionados al espacio fronterizo (Comisión Técnico 

Mixta de Salto Grande, CARU, CODEFRO, Comité de Fronteras/Integración, entre otros) 

(Cuadro 56). Al respecto, en los últimos 40 años los que más preponderancia han tenido en el 

TUEFAU han sido los relacionados con la gestión de recursos compartidos como el río Uruguay 

y los puentes internacionales a través de la CARU, y la construcción y administración de la 

represa de Salto Grande a través de CTM. Principalmente, a través de estas entidades 

binacionales, los estados han atendido los aspectos vinculados a sus intereses nacionales. Por 

su parte, las organizaciones oficiales creadas específicamente para los asuntos fronterizos 

relacionados con la cooperación (CODEFRO, Comités de Frontera/Integración), han sido 

menos exitosas en cuanto a sus logros, situación que se verificó en esta investigación a partir 

de las entrevistas realizadas a los informantes calificados y en la copiosa fuente documental 

recogida sobre el tema. De estas también, surgió con nitidez la poca valoración y la escasa 

efectividad que se le otorga a los acuerdos multilaterales en relación al desarrollo de las 

relaciones fronterizas. No obstante, todas estas organizaciones especializadas en temas 

fronterizos, han formado parte del entramado oficial que tiene relación con distintas formas de 

“ordenar” el territorio fronterizo. 
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Cuadro 55. Instancias multilaterales de planificación territorial 
 

Acuerdo/trata 
do 

Año de 
creación 

Territorio/s 
comprendido/s 

Principales dimensiones en las 
que pretendió incidir 

Procesos asociados 
con las relaciones 
de frontera 

Tratado de la 
Cuenca del Plata 

1969 Argentina, Brasil, 
Bolivia, Paraguay, 
Uruguay 

Facilitación y asistencia en materia 
de navegación; el perfeccionamiento 
de las interconexiones viales, 
ferroviarias, fluviales, aéreas, 
eléctricas, y de telecomunicaciones. 

Estudios y acciones 
para mejorar la 
navegación del río 
Uruguay. Impulso a la 
construcción de la 
represa de Salto 
Grande. 

Asociación 
Latinoamericana 
de Integración 
(ALADI) 

1980 Argentina, 
Bolivia, Brasil, 
Chile, Colombia, 
Cuba, Ecuador, 
México, Panamá, 
Paraguay, Perú, 
Uruguay, 
Venezuela 

La ALADI ha propiciado la creación 
de un área de preferencias 
económicas en la región, con el 
objetivo final de lograr un mercado 
común latinoamericano. En ese 
contexto, ha acompañado el 
desarrollo de la integración 
fronteriza. 

Ha promovido 
estudios, encuentros e 
instancias académicas 
relacionadas con las 
posibilidades de 
integración fronteriza 
argentino-uruguaya. 

Mercado Común 
del Sur 
(MERCOSUR) - 
GAHIF y FCCR 

1991 Miembros plenos: 
Argentina, Brasil, 
Paraguay, 
Uruguay, 
Venezuela. 

Grupo Ad Hoc sobre integración 
fronteriza- GAHIF (creado en el año 
2002). Objetivos: mejorar la calidad 
de vida de sus pobladores en materia 
económica, de tránsito, de régimen 
laboral y de acceso a los servicios 
públicos y de educación. 

Foro Consultivo de Municipios, 
Estados Federados, Provincias y 
Departamentos del Mercosur - FCCR 
(instalado en el año 2007). Objetivo: 
promover el bienestar y mejorar la 
calidad de vida de los habitantes de 
los Municipios, Estados Federados, 
Provincias y Departamentos de la 
región. 

Escasa incidencia a 
nivel del TUEFAU. 
En general,  los 
actores que participan 
en diferentes 
instancias fronterizas, 
no reconocen logros 
importantes a partir de 
estas organizaciones. 

Integración de la 
Infraestructura 
Regional 
Suramericana 
(IIRSA)- 
UNASUR 

2000 Argentina, 
Bolivia, Brasil, 
Chile, Colombia, 
Ecuador, Guyana, 
Paraguay, Perú, 
Surinam, Uruguay 
y Venezuela. 

Objetivo: Impulsar la integración y 
modernización de la infraestructura 
física bajo una concepción regional 
del espacio suramericano. 

Ha concretado obras 
viales y mejoras 
portuarias importantes 
en el EFAU. 

Fuente: elaboración propia en base a las páginas web oficiales de los organismos de integración 
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Cuadro 56. Instancias bilaterales de planificación territorial 
 

Organismo Año de 
creación 

Territorio/s 
comprendido/s 

Principales dimensiones en las 
que pretendió incidir 

Procesos asociados 
con las relaciones 
frontera 

Comisión Técnico Mixta 
de Salto Grande(CTM) 

1938 Argentina y 
Uruguay (región 
fronteriza de Salto 
Grande) 

Objetivo: aprovechamiento 
hidráulico del río Uruguay 

Tuvo a su cargo la 
construcción de la 
represa 
hidroeléctrica y su 
posterior gestión. 
Además, se ha 
involucrado en: 

a) Tratamiento de 
medidas para la 
mitigación de daños 
en zonas inundables, 
b) acciones de 
mitigación de la 
erosión costera en 
cada una de las 
riberas de río 
Uruguay, c) medidas 
de conservación de 
la flora y fauna. 

Comisión 
Administradora del Río 
Uruguay (CARU) 

1978 Tramo del río 
Uruguay 
compartido por 
Argentina y 
Uruguay 

Objetivo: manejo y monitoreo del 
río 

Monitoreo ambiental 
del río Uruguay. 
Acondicionamiento 
del río para la 
navegación. 

Administración de 
los puentes 
internacionales Gral. 
Artigas y Gral. San 
Martín 

Comisión de 
Cooperación para el 
Desarrollo de Zonas de 
Frontera (CODEFRO) 

1987 Argentina y 
Uruguay 
(TUEFAU) 

Objetivo: promover la 
integración y el desarrollo de las 
zonas fronterizas del río Uruguay 

Coordinación al más 
alto nivel de asuntos 
fronterizos 
(migratorios, 
aduaneros, 
infraestructura de 
pasos fronterizos). 
Ha tenido un papel 
poco relevante en las 
últimas dos décadas. 

Comités de 
Frontera/Integración 

1987 
(reformu 
lados en 
el año 
2011) 

Argentina y 
Uruguay 
(TUEFAU) 

Objetivo: promover la solución 
de asuntos fronterizos que 
inhiben la integración. 

Abordan temas 
vinculados a 
distintas 
problemáticas del 
espacio fronterizo 
(sanitarias, 
infraestructurales, 
sociales, 
migratorias). Son 
instancias 
propositivas ante las 
cancillerías de 
ambos países. 

Fuente: elaboración propia a partir de las páginas web de CTM, CARU, CEFIR y Ministerio de Relaciones 
Exteriores de Argentina. 
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Planificación territorial nacional y subnacional 

Genéricamente, se denomina en esta tesis planes territoriales o planificación territorial a todos 

aquellos instrumentos y/o acciones que, entre otras cosas: a) identifican una estrategia estable 

para un área específica, como un municipio, un departamento o una región, con el fin mejorar 

su posición competitiva en un sistema de ciudades o de regiones, y promover su desarrollo 

económico y social sostenibles; b) por lo general, se trata de una estrategia integral (económica, 

social, cultural, ambiental, territorial) y no sólo física; c) suelen formularse a partir de la 

articulación de los principales actores que intervienen en esa área; d) por lo general, están 

enmarcadas en políticas territoriales nacionales (Pascual, 1999). 

A nivel local, este tipo de instrumentos pueden estar contenidos en normas legales de diferentes 

tipos y escalas, como leyes o decretos nacionales, provinciales, resoluciones y ordenanzas 

municipales, departamentales/provinciales, entre otras. 

En ocasiones, son presentados como planes o “directrices de ordenamiento territorial” (tal es el 

caso en Uruguay), en otros como “planes estratégicos territoriales” o “planes de desarrollo” a 

escala local, provincial y también nacional (tal es el caso en la Argentina). 

Para el análisis de esta parte se considerarán tres regiones fronterizas integradas a la vez por 

tres microsistemas urbanos binacionales (MsUB): 1) la región fronteriza de Salto Grande 

(RFSG), integrada por el MsUB Concordia-Salto y sus respectivas áreas de influencia; 2) la 

región fronteriza del Puente Gral. Artigas (RFPA), integrada por el MsUB Concepción del 

Uruguay- Colón -Paysandú y sus respectivas áreas de influencia; 3) la región fronteriza del 

Puente Gral. San Martín (RFSM), integrada por el MsUB Gualeguaychú-Fray Bentos- 

Mercedes y sus respectivas áreas de influencia. A su vez, a cada conjunto urbano-rural -por 

ejemplo, la ciudad de Fray Bentos y su entorno inmediato- dentro de cada región fronteriza, 

serán consideradas como microrregiones. (Figuras 3 y 4) 

En el TUEFAU, como veremos, cada región fronteriza cuenta con diferentes instrumentos de 

planificación territorial (Cuadro 58). En el sector oriental, cada departamento cuenta con 

Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible. Las mismas 

se enmarcan en la Ley Nacional Nº 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible 

contenidas dentro del capítulo Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial 
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(Cuadro 57). En algunos casos, las ciudades principales, las localidades de segundo orden55 y 

los departamentos cuentan con directrices de ordenamiento territorial de reciente data56. Un 

ejemplo de esta situación es el departamento Río Negro, en el cual tanto la capital, Fray Bentos, 

como ciudades de segundo orden (Young y Nuevo Berlín, por ejemplo), como el propio 

departamento cuentan con sus respectivos planes. En otros casos, estas directrices se han 

formulado solamente a nivel departamental, como son los casos de los departamentos de Salto 

y Paysandú. 

Por su parte, todo el sector occidental está comprendido por el Plan Estratégico Territorial de 

la Provincia de Entre Ríos (Ministerio de Planeamiento, Infraestructura y Servicios, 2010), y a 

la vez, cada localidad tiene un plan, en algunos casos denominado estratégico y en otros de 

desarrollo territorial o local, con diferentes grados de elaboración (y ejecución). Toda esta 

planificación toma como referencia general al Plan Estratégico Territorial Argentino 

(Subsecretaría de Planificación de la Inversión Pública, 2013) (Cuadro 57). 

 
Cuadro 57. Normativas y planes nacionales incidentes en el planeamiento territorial 

 

Ley/plan 
Año de 

creación 
Territorio/s 

comprendido/s 
Principales dimensiones en 

las que pretendió incidir 
Procesos asociados en las 

relaciones fronterizas 

Ley de Ordenamiento 
Territorial y Desarrollo 
Sustentable (Nº 18.308) 

2008 Uruguay Objetivos principales: define las
 competencias e 
instrumentos de planificación, 
participación y actuación para el 
ordenamiento territorial y el 
desarrollo sostenible. 

Ofició de marco para la 
elaboración de planes de 
ordenamiento territorial 
regionales, departamentales y 
locales a nivel del sector 
oriental. 

Plan Estratégico 
Territorial (PET) 

2004- 
2011 

Argentina Objetivos principales: guiar el 
despliegue de la inversión 
pública en el territorio con el 
objeto de construir una 
Argentina integrada, 
equilibrada, sustentable y 
socialmente justa. 

Uno de los capítulos del PET 
atiende específicamente la 
“Inserción Territorial 
Internacional” de la Argentina. 

Se identifican, formulan y 
evalúan programas y proyectos 
de infraestructura para la 
integración y se llevan a cabo 
acciones orientadas a la 
optimización, desarrollo y 
mejora de la integración 
territorial bilateral. 

Elaboración propia a partir de los sitios webs del Gobierno de Entre Ríos y del Ministerio de Vivienda 
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de Uruguay 

 
 
 
 
 
 

 
 

55 En este caso se entiende por tales a las que no son capitales departamentales en el TUEFAU. 
56 Para los departamentos se elaboran las Directrices Departamentales (DD); para el caso de las localidades se 
formulan Planes Locales (PL). 
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Cuadro 58. Instrumentos subnacionales de planificación territorial 
 

Instrumentos de 
planificación 

provinciales/regionales 

Plan 
Estratégico 
Territorial de 
Entre Ríos 
(PETER) 

2010 Provincia de 
Entre Ríos 

Objetivo principal: promover 
el desarrollo humano, 
sustentable y equilibrado 
mediante procesos 
participativos. 

Define una cartera 
de proyectos 
prioritarios de 
obras que tendrán 
importante 
incidencia en el 
TUEFAU. 

Plan 
Estratégico de 
Desarrollo 
Turístico 
Sustentable 

2007- 
2011 

Provincia de 
Entre Ríos 

Orientar las estrategias de 
inversiones y ofertas de 
productos turísticos de la 
provincia. 

Dedica un 
apartado a las 
estrategias a 
seguir para el 
desarrollo 
turístico en el 
Plan denominado 
como “Corredor 
del río Uruguay”. 

Si bien la ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable de Uruguay prevé la 
formulación de políticas regionales de planificación, no se han formulado planes de este tipo hasta 
el momento. 

Planes 
departamentales, 
municipales y locales 

Plan de 
desarrollo 
territorial, 
proyectos 
urbanos e 
instrumentos 
de gestión de 
la 
municipalidad 
de Concordia. 

2010 Municipio de 
Concordia 

Principales objetivos: mejorar 
la relación entre el casco 
urbano y su periferia, la 
integración de barrios 
marginados, el sistema vial, la 
recuperación del patrimonio 
natural y cultural, a los 
espacios rurales de 
producción, así como 
profundizar la relación 
binacional con Salto y 
Uruguay. 

Prevé importantes 
acciones relativas 
al fortalecimiento 
de la región de 
Salto Grande en 
su dimensión 
trasfronteriza. 

Plan Director 
de la ciudad de 
Salto 

1997 Ciudad de 
Salto 

Función: Instrumento jurídico 
regulador de las acciones 
urbanísticas de la ciudad y su 
micro – región. 

Es un plan 
director urbano 
clásico. Del 
conjunto de 
normativas que lo 
definen, no surge 
mención alguna a 
la vinculación 
estratégica de 
Salto con la 
región fronteriza. 

Directrices 
Departamental 
es de 
Ordenamiento 
Territorial y 
Desarrollo 
Sostenible de 
Salto 

2011 Departamento 
de Salto 

Objetivos principales: 
desarrollar procesos de 
descentralización, 
instrumentar planes de 
desarrollos y favorecer los 
procesos de cohesión social y 
territorial. 

Si bien en la parte 
declarativa 
destaca la 
importancia de la 
ubicación de Salto 
en el espacio 
fronterizo, no se 
prevén en las 
directrices 
acciones 
tendientes a 
generar sinergias 
con el mismo. 

Plan 
Estratégico 
Urbano de 
Colón 

2012 Ciudad de 
Colón 

Objetivos principales: 
consolidar a Colón como 
ciudad turística 
multiestacional del corredor 
del río Uruguay; fomentar el 
desarrollo sustentable; 
prevenir el deterioro 
ambiental. 

Se prevén 
acciones de 
desarrollo 
regional 
transfronterizo: la 
creación de un 
parque binacional 
con Paysandú; la 
utilización 
regional del 
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     aeropuerto de 
Paysandú; la 
creación de un 
observatorio 
urbano regional y 
un ente de 
planificación 
regional 
transfronterizo. 

Plan 
Estratégico de 
Concepción  
del Uruguay 

2010 Ciudad de 
Concepción 
del Uruguay 

Objetivos principales: 
convertir a la ciudad en un 
polo regional universitario; 
consolidar el turismo y la 
infraestructura de transporte 
multimodal; continuar con un 
modelo de desarrollo 
productivo diversificado. 

Fomento de las 
relaciones con 
Paysandú para 
mejorar las 
condiciones de 
navegabilidad del 
río Uruguay y la 
creación de un 
sistema de puertos 
binacional. 

Directrices 
Departamental 
es de Paysandú 

2011 Departamento 
de Paysandú 

Objetivo principal: definición 
de un modelo de desarrollo 
territorial del departamento de 
Paysandú. 

Prevé desarrollar 
una serie de 
proyectos 
transfronterizos: 
parque binacional 
sobre islas del rio 
Uruguay; 
desarrollo de la 
navegación 
fluvial; creación 
de un parque 
agroalimentario 
asociado con 
agroindustrias 
entrerrianas. 

Plan 
Estratégico de 
Gualeguaychú 

1999 Ciudad de 
Gualeguay 
chú 

Objetivos principales: seguir 
desarrollando la producción 
agroindustrial; consolidar la 
actividad turística; garantizar 
un modelo de desarrollo 
sustentable. 

No considera 
aspectos 
transfronterizos. 

Directrices 
Departamental 
es de Río 
Negro 

2014 Departamento 
de Río Negro 

Objetivo principal: expresar 
las principales decisiones 
sobre el territorio, en la 
definición de un Modelo 
Territorial departamental que 
necesariamente involucra a 
sus principales actores, 
determinando el proceso de 
ocupación, desarrollo y uso 
del mismo. 

Si bien se 
reconocen en la 
parte declarativa 
la importancia de 
los aspectos 
transfronterizos, 
no se prevén 
acciones que 
incorporen a los 
mismos. 

Plan local de 
Fray Bentos 

2013 Fray Bentos y 
su área de 
influencia 

Objetivos principales: Fray 
Bentos ciudad de alcance 

regional, con una base 
económica especializada en 

industrias e innovación, 
consolidando un modelo de 
urbe de cara al rio, con un 

turismo de alto valor añadido 
y en servicios productivos 

No se visualiza la 
ubicación 

fronteriza de la 
ciudad más que 
como un paso 

importante para el 
ingreso-egreso de 

personas y 
mercaderías a 

través del puente 
Gral. San Martín. 

Fuente: elaboración propia en base a Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo 
Sustentable (departamentos de Salto, 2011; Paysandú, 2011; Río Negro, 2014), Plan Local de Fray Bentos 
(2013), Plan de desarrollo territorial de Concordia (2010), Plan Estratégico Urbano de Colón (2012), Plan 

Estratégico de Concepción del Uruguay (2010), Plan Estratégico de Gualeguaychú (1999). 
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Se analizarán a continuación las principales líneas previstas en los planes territoriales 

subnacionales (provincial, departamental, municipal, local), identificando en ellos 

principalmente los dos aspectos centrales planteados para el capítulo: 1- cómo han intentado 

reposicionarse los lugares del TUEFAU en relación a las transformaciones productivas 

analizadas en el capítulo 3; 2- si la planificación territorial tiende a promover la cohesión 

regional a nivel del TUEFAU, en concordancia con lo que las sociedades locales han 

manifestado históricamente como deseo en las distintas instancias diplomáticas y 

paradiplomáticas, a través de los actores locales que las han representado. 

Cada ciudad/departamento se analizará en el marco de la región fronteriza que integra dentro 

del TUEFAU. 

 

Plan Estratégico Territorial de Entre Ríos 

Antes de comenzar el análisis de las tres regiones fronterizas a considerar, es importante 

conocer el marco general a partir del cual han diseñado sus planes territoriales los 

departamentos, municipios y ciudades del sector occidental, ya que el mismo orienta decisiones 

políticas y acciones locales al respecto. 

El Plan Estratégico Territorial de Entre Ríos (PETER)57, está en sintonía con las intenciones 

del Plan Estratégico Nacional (PET) de la Argentina (Cuadro 57). El PETER oficia como 

directiva transversal para todo el sector occidental, y será tenido en cuenta en el análisis de cada 

una de las regiones fronterizas. Para el caso uruguayo no existe un plan subnacional equivalente. 

Si bien la ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable prevé la posibilidad, aún no 

se han formulado planes regionales para el sector oriental. 

De la lectura del PETER, surge que su objetivo es contribuir con la superación de su carácter 

histórico de espacio marginal dentro del territorio argentino. En tal sentido expresa: 

Hemos comenzado a remontar definitivamente el atraso y la postración que padeció nuestra 
Provincia, marginada por casi un siglo de las vinculaciones económicas coloniales entre 
Buenos Aires, Santiago de Chile y el Alto Perú y, luego, considerada durante dos centurias 
como “trinchera vacía” -al decir de la infame doctrina de la seguridad nacional. (PETER, 2010: 
10). 

 
Según el PETER, el aislamiento entrerriano comenzó a diluirse con las obras de infraestructura 

que hoy unen a la provincia por túnel y por puentes con el resto del país y con 

 

 
57 Plan Estratégico Territorial de la Provincia de Entre Ríos. Modelo Territorial Deseado (2010). Gobierno de 
Entre Ríos. Recuperado el 01/03/2013 de: http://www.entrerios.gov.ar/minplan/. 

http://www.entrerios.gov.ar/minplan/
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la ROU (PETER, 2010:13). Por tanto, una parte importante del plan que refiere al sector 

occidental (llamado “Región del Río Uruguay”), se orienta a promover sinergias con el sector 

oriental como estrategia de desarrollo. 

El PETER, reconoce la conformación de cinco regiones operativas (Cuadro 59) 
 

Cuadro 59. Regiones operativas del PETER 
 

Regiones Departamentos 
De las Cuchillas La Paz, Feliciano y Federal 
Paraná Paraná, Diamante y Victoria (excluida el área de islas) 
Del Delta Diamante, Victoria y Gualeguay, y departamento Islas del Ibicuy 
Gualeguay Villaguay, Nogoyá, Rosario del Tala y Gualeguay 
Región del Uruguay, conformada 
por dos subregiones. 

Salto Grande, integrada por los Departamentos Federación, Concordia y 
San Salvador; 
Uruguay, integrada por los Departamentos Colón, Concepción del 
Uruguay y Gualeguaychú. 

Fuente: Elaboración propia a partir del PETER, 2010 

Figura 64. Modelos territoriales de Entre Ríos 

 
Fuente: Reproducido del PETER, 2010:24-25. 

 
De esta planificación se advierte que para el gobierno de Entre Ríos el sector oriental es 

estratégico debido a su carácter fronterizo y por ser parte central del corredor bioceánico 

Santiago- Buenos Aires- San Pablo. Su importancia deriva de su potencial de 

complementariedad: 

(…) desde el punto de vista productivo el espacio fronterizo argentino del río Uruguay en gran 

medida similar al uruguayo, pero también complementario en ciertos aspectos.  (PETER, 2010: 

65). 
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Como se considerará más adelante, las ciudades de Concordia, Colón y Concepción del 

Uruguay son las que recogen en sus planes territoriales la mayor cantidad de iniciativas 

promovidas por el PETER. En tanto, Gualeguaychú centra más su plan en el vínculo con Buenos 

Aires y algunas ciudades importantes de la Argentina (Rosario, Córdoba, Santa Fe), como 

posibles emisoras de turistas. 

Cuadro 60. Proyectos previstos en el PET de Entre Ríos que tienen relación con el TUEFAU 
 

Obra Observaciones 

Nuevo enlace Salto-Concordia Si bien no se explicita en el Plan, se asume que se trata de un nuevo 
puente. Probablemente el puente previsto en la década de 1990 entre 
Concordia y Salto 

Centro logístico de transferencia de 
cargas Concordia 

Reactivación del puerto de Concordia y utilizar la interconexión 
ferroviaria binacional 

Reconversión en autovía de la 
RNA 18 

Esta obra está avanzada y se constituirá en un nuevo corredor del eje 
Chile-MERCOSUR. En Salto se promueve que un ramal continúe por este 
departamento. 

Ampliación y rehabilitación del 
aeropuerto de Concordia 

Tendrá un impacto en toda la región fronteriza de Salto Grande, 
especialmente para el turismo, en el incremento de la conectividad de esta 
con otras zonas del río de la Plata. 

Rehabilitación del ramal 
ferroviario Paraná-Federal- 
Concordia 

Efecto para la reactivación del puerto de Concordia y para la reactivación 
de la red ferroviaria binacional 

Costanera de Concepción del 
Uruguay 

Impulso al turismo local y transfronterizo 

Puente Colón-San José Puente del turismo local y transfronterizo 
Fuente: Elaboración propia en base a PETER (2010); Ancel (2012) 

 
Como se desprende de lo analizado, el plan estratégico de Entre Ríos otorga un valor importante 

al vínculo con la región fronteriza (Figura 64, Cuadro 60). Esto, a la vez, da el marco apropiado 

para que las localidades del sector occidental sumen proyectos específicos en tal sentido. No 

obstante, a partir de los actores entrevistados para esta investigación, surge la duda si en el 

contexto posterior conflicto por la instalación de Botnia estas ideas serán efectivamente puestas 

en práctica. Por su parte, en el sector oriental, los entrevistados para esta tesis, en su mayoría 

manifestaron un desconocimiento total de estas iniciativas entrerrianas. 

A continuación, se analizarán y compararán los planes territoriales de cada una de las tres 

regiones fronterizas definidas para el TUEFAU. 
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Planeamiento territorial en la Región Fronteriza de Salto Grande 

De las regiones fronterizas del TUEFAU, la de Salto Grande es la que manifiesta la mayor 

intensidad en las relaciones cotidianas entre las ciudades de Salto y Concordia. Esto se 

manifiesta en: 1. Un importante movimiento pendular cotidiano entre ambas ciudades; 2. La 

existencia de actividades sociales y académicas compartidas; 3. Un importante nivel de 

articulación de organizaciones binacionales (centros comerciales, clubes rotarios, entre otros) 

No obstante, sólo la última ciudad recoge en su planeamiento territorial la intención de 

profundizar la vinculación existente. Cabe aclarar que Salto aún no ha formulado un plan local 

de acuerdo a la ley antes mencionada. Al momento, sólo elaboró el plan departamental. La 

ciudad de Salto aún se rige por un plan director urbano que data de la década de 1990. 

En la RFSG se encuentran vigentes los planes territoriales de Concordia y Salto, cada uno de 

los cuales serán analizados a continuación, especialmente en aquellos aspectos que consideran 

de algún modo la situación fronteriza de ambos lugares. 

Figura 65. Región Fronteriza de Salto Grande, microsistema urbano binacional y microrregiones 
 

Fuente: elaboración propia 
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Principales ejes estratégicos territoriales de Concordia 
 

Del análisis de los documentos que regulan la gestión territorial, tanto de Concordia como de 

Entre Ríos, se pueden reconocer visiones diferentes con relación a la cuestión fronteriza 

respecto a la planificación de Salto (esta última se analizará en el punto siguiente). 

El Plan de Desarrollo Territorial de Concordia (PDTC)58 prioriza: 
 

(…) la relación entre el casco urbano y su periferia, a la integración de barrios marginados, al 
sistema vial y de movimientos, al borde ribereño, a la recuperación del patrimonio natural y 
cultural, a los espacios rurales de producción, a los arroyos, zonas anegables y obras 
hidráulicas de defensa, así como a la relación binacional con Salto, Uruguay59, entre otros. 
(PDTC, 2010: 5) 

 
 

El documento explicita que la planificación procura trascender el enfoque tradicional normativo 

propio de los clásicos planes directores urbanos, perfilándose como una herramienta estratégica 

para la gestión territorial democrática y equitativa. Para Concordia, las relaciones con Salto, al 

menos en el plano retórico, juegan un papel significativo. 

Por otra parte, se sostiene que la construcción de la represa de Salto Grande durante la década 

de 1970, tuvo efectos significativos en la configuración de la ciudad. Se expresa en el 

documento que los 20 km que separan el centro de la ciudad del lago60, incidieron en la 

definición de una ciudad de escala diferente, alcanzando una dimensión regional y 

transformando su estructura territorial y posibilidades de desarrollo. La conexión del casco 

urbano fue “tensionada” (Sic) hacia el norte con la localización de usos y actividades diversos 

como el barrio La Bianca, equipamientos deportivo-recreativos, aeropuerto, aeródromo, 

complejo termal, alojamientos turísticos y puente internacional. Se incorporaron paisajes, 

oportunidades económicas, productivas y turísticas, pero también se extendió la planta urbana 

sin control y complejizó su funcionamiento. Esta realidad condujo al gobierno local a 

reacondicionar antiguas vías de tránsito como el acceso norte de la ciudad, obra prevista en el 

Plan de Desarrollo Territorial. En su momento, el Intendente del municipio de Concordia, 

Gustavo Bordet, explicaba los motivos de esta obra: 

Esta intervención pública era una aspiración que teníamos todos los vecinos de la ciudad de 
Concordia ya que dicho acceso es un lugar vital para la circulación de vehículos con la 
República Oriental del Uruguay y localidades vecinas con las que la ciudad tiene íntima 

 
 

58 PDTC. Recuperado el 12 de mayo de 2012 de: 
http://www.regionalnoreste.colegioarquitectos.org.ar/imgarchivos/60538_1792010_FOLLETO_CONCORDIA.pdf 
59 Resaltado por el autor de esta tesis. 
60 Refiere al lago artificial formado a partir de la represa de Salto Grande. 

http://www.regionalnoreste.colegioarquitectos.org.ar/imgarchivos/60538_1792010_FOLLETO_CONCORDIA.pdf
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relación ya sea por la producción de arándanos, de citrus, la apícola, la forestal y el turismo 
que se afirma cada vez más como fuente de recursos y de trabajo genuino para Concordia. 
(Dirección de Prensa Municipal, 2011)61. 

 
 

A lo largo de este eje vial se ha producido el desarrollo turístico de Concordia de los últimos 

10 años. El 70% de la capacidad hotelera está allí (Entrevistas 3 y 4). 

 
Figura 66. Desarrollo urbanístico en el acceso norte de Concordia 

 

 
Fuente: http://www.turismoentrerios.com/lastranqueras/ubicacion.html 

 
Es importante destacar que dentro de las fortalezas y oportunidades que el propio plan 

identifica, relacionadas con la posición geográfica de Concordia, figura Salto y las interacciones 

Salto-Concordia como elementos significativos a considerar en las acciones para el desarrollo 

local. También, constan actividades y recursos comunes en ambas márgenes y que son 

susceptibles de generar sinergias (turismo termal, actividades productivas, recursos naturales, 

etc.). En alguna medida, este ejercicio denota una valoración importante de diferentes 

elementos que forman parte de la RFSG y su entorno productivo. 

 
 
 
 

 
61 Fuente: Sitio Web Oficial de la Municipalidad de Concordia. Recuperado el 12/08/2014 de: 
http://prensa.municonc.gob.ar/index.php/obras-publicas/1257-elorriaga-recorrio-la-obra-del-acceso-norte-de- 
concordia.html. 

http://www.turismoentrerios.com/lastranqueras/ubicacion.html
http://prensa.municonc.gob.ar/index.php/obras-publicas/1257-elorriaga-recorrio-la-obra-del-acceso-norte-de-
http://prensa.municonc.gob.ar/index.php/obras-publicas/1257-elorriaga-recorrio-la-obra-del-acceso-norte-de-
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Pero, sin dudas, la iniciativa que llama más la atención es la intención de concretar un “nuevo 

enlace con Salto” (PETER: 2010: 94). El plan no lo explicita, pero todo hace suponer que se 

trata de reinstalar la idea de la construcción de un nuevo puente vecinal entre Salto y Concordia, 

consecuente con la idea que data de algo más de una década, tal cual fuera analizado en el 

capítulo 5. 

En términos generales, desde su planificación territorial, Concordia otorga un valor estratégico 

al vínculo con su ciudad vecina, independientemente que en los hechos la mayoría de estas 

intenciones están pendientes de ser concretadas. 

 
Principales ejes estratégicos territoriales de Salto 

 

La ciudad de Salto no cuenta con un Plan Local como lo indica la Ley de Ordenamiento 

Territorial, ya mencionada. No obstante, aún está vigente desde 1997 un Plan Director Urbano. 

En cambio, sí formuló y aprobó las Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y 

Desarrollo Sustentable (DDS). 

El plan urbano vigente para la ciudad de Salto responde más a una visión clásica de las 

funciones de municipio, de ordenación física del espacio urbano, donde la preocupación central 

debe estar puesta, entre otras cosas, en un estilo de gestión territorial que apunte al desarrollo 

sostenible de los departamentos. Por tanto, el Plan Director Urbano aún vigente, centra su 

atención en “usos del suelo, edificación urbana y edificios patrimoniales (Decreto Marco N° 

5943/97). En todo el plan director urbano, es decir, en el conjunto de normativas que lo definen, 

no surge mención alguna a la vinculación estratégica de Salto con su entorno, particularmente 

con la ciudad de Concordia. Es de suponer, y alguna pista hay sobre ello,62 que en el nuevo Plan 

que se está elaborando entren en consideración aspectos de este tipo. 

Por otra parte, la aprobación de la Ley uruguaya (en adelante, Ley ROU) Nº 18.308 en junio de 

2008, que define el marco regulatorio general del ordenamiento territorial y desarrollo 

sostenible de la ROU, abrió una oportunidad para planificar la gestión del territorio 

departamental, bajo una perspectiva integral. En base a las posibilidades jurídicas que surgen a 

partir de la promulgación de la ley, la Intendencia de Salto inició, formuló y aprobó, 

 
 
 
 
 

 
62 El autor de este trabajo ha participado como actor local en reuniones de intercambios de ideas para la 
realización del nuevo plan local de la ciudad de Salto. 
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mediante Decreto de la Junta Departamental, las Directrices Departamentales de Ordenamiento 

Territorial y Desarrollo Sostenible de Salto63 (en adelante, DDS). 

En la exposición de motivos del Decreto64 (punto 1.5) se hace referencia a la configuración 

territorial de Salto y su entorno nacional e internacional, bajo el subtítulo: “El departamento: su 

articulación regional a escala nacional y fronteriza”. Respecto a su articulación fronteriza se 

expresa: 

A escala internacional Salto tiene frontera con Argentina, el río Uruguay es su límite y la única 
conexión a través del puente carretero-ferroviario de la represa de Salto Grande, siendo la 
comunicación fluvial prácticamente nula, sólo existe un servicio diario de lanchas entre las 
ciudades de Salto y Concordia en la Argentina. (DDS, 2011: 9). 

 
No obstante, las intenciones expresadas anteriormente, en el decreto aprobado no existe 

mención alguna a los vínculos con Concordia y Entre Ríos. Las DDS, entre otras cosas, 

delimitan microrregiones (14 en total), que las define y caracteriza, para cada una de ellas se 

establecen líneas de desarrollo. Es llamativo que las tres microrregiones con costas al río 

Uruguay - Belén, Constitución y Salto (ciudad y entorno)- no tengan ninguna mención ni 

proyectos relacionados con los territorios fronterizos argentinos. 

El capítulo V del Decreto en cuestión, que refiere a la “estructura vial”, tampoco hace referencia 

a la comunicación fronteriza a través del puente carretero-ferroviario de Salto Grande. Algo 

similar surge del artículo 37, en el cual se establece que “el Gobierno Departamental promoverá 

la elaboración de un Plan Local65 destinado al ordenamiento estructural de Salto y su zona de 

influencia”, tomando en consideración algunos artículos de la misma normativa. Ninguno de 

ellos refiere a la relación en el contexto de la RFSG. 

En síntesis, por el momento, ninguna de las normativas vigentes en materia de ordenamiento 

territorial visualiza como relevantes los vínculos con Concordia y su zona de influencia, más 

allá de algunos enunciados generales. Las políticas de desarrollo territorial de Salto, no incluyen 

a la frontera como recurso potencial para el desarrollo. 

En el cuadro 61 se presenta una comparación entre los aspectos principales de la planificación 

de Salto y Concordia. 

 
 
 

63 Las DDOTS se aprueban a través del Decreto de la Junta Departamental N°6524/11, promulgado el 6 de 
octubre de 2011 por el Intendente. 

64 Fuente: Sitio Web. Oficial de la Intendencia de Salto. Recuperado el 13/08/2013 de: 
http://www.salto.gub.uy/c/document_library/get_file?p_l_id=38106yfolderId=88151yname=DLFE-2901.pdf.       
65 Es el plan que se está formulando y que ya anunciamos anteriormente. 

http://www.salto.gub.uy/c/document_library/get_file?p_l_id=38106&amp;folderId=88151&amp;name=DLFE-2901.pdf
http://www.salto.gub.uy/c/document_library/get_file?p_l_id=38106&amp;folderId=88151&amp;name=DLFE-2901.pdf
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La región de Salto Grande, como se mencionó al inicio, es una de las regiones más 

interconectadas del TUEFAU. En el entorno de 1.700.000 personas circulan entre ambas 

ciudades en uno y otro sentido (Dirección Nacional de Migraciones, 2015). No obstante, este 

importante nivel de interacción en nada se relaciona con proyectos de cooperación fronteriza 

formalizados. Básicamente, estos movimientos pendulares espontáneos, están motivados por 

intercambios locales informales de bienes y servicios, así como actividades recreativas, 

turísticas y culturales. 

Cuadro 61. Estrategias territoriales de Concordia y Salto comparadas 
 

Planes/directrices Concordia Salto 
Tipo de instrumentos El Plan de Desarrollo Territorial, 

Proyectos Urbanos e 
Instrumentos de Gestión 

1- El Plan Director para la ciudad de 
Salto 
2- Directrices Departamentales de 
Ordenamiento Territorial y Desarrollo 
Sostenible. 

Principales ejes estratégicos 
territoriales (contenidos) 

- Articulación entre áreas urbanas 
y periurbanas 
- Revitalización de diferentes 
sectores de la ciudad 
- Revalorización de centros 
urbanos menores 
- Definición de vías de circulación 
claves 

1- Usos del suelo, edificación urbana y 
edificios patrimoniales 
2- Categorización del suelo en el 
territorio, con el fin de: 
- Desarrollar procesos de 
descentralización 
- Instrumentar planes de desarrollo 
- Favorecer los procesos de cohesión 
social y Territorial 

Consideración del carácter 
territorial fronterizo 

-Considera estratégica la 
vinculación con Salto y Uruguay. 
-Prevé la mejora del acceso norte 
para facilitar el tránsito entre 
Concordia y Salto. 
-Prevé la necesidad de “un 
segundo enlace”. Se refiere a un 
puente vecinal, alternativo al de la 
represa. 

1- No es considerado. 
2- Hace referencia, como simple dato y a 
modo declarativo, a la “articulación 
regional a escala nacional y fronteriza” 
que tiene el departamento. Esta 
“articulación” no es analizada en 
ninguna parte de las directrices. 

El vínculo transfronterizo Está muy presente que Salto y 
Uruguay forman parte de la 
estrategia territorial de Concordia 
y su área de influencia. 
En tal sentido, el Plan induce al 
desarrollo de políticas locales 
activas en tal sentido. 

1- No es considerado. 
2- No prevé políticas territoriales que 
refuercen el vínculo. Para ninguna de las 
tres microrregiones que define las 
directrices departamentales, ubicadas en 
la margen oriental del río Uruguay 
(Salto, Belén, Constitución), se 
consideran posibles vínculos 
transfronterizos. 

Fuente: elaboración propia en base al análisis de los planes/directrices territoriales de Concordia y Salto, y las 
entrevistas a informantes calificados 

 
 

Planeamiento territorial en la Región Fronteriza del Puente Artigas 

Esta región fronteriza está integrada por las ciudades de Colón-Concepción del Uruguay- 

Paysandú (180.000 habitantes) y sus respectivas áreas de influencia directa. 
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Tanto Concepción del Uruguay, como Colón y Paysandú, cuentan con sus respectivos planes o 

directrices oficiales para la gestión territorial. 

En todos estos casos, la formulación de los planes y directrices requirió de un proceso 

participativo por parte de organizaciones de la sociedad civil, organismos públicos, 

instituciones académicas y actores empresariales. 

Figura 67. Región Fronteriza del Puente Artigas, microsistema urbano binacional y microrregiones 

 
Fuente: elaboración propia 

 
Principales ejes estratégicos territoriales de Concepción del Uruguay 

 

Concepción del Uruguay formuló el Plan Estratégico de Concepción del Uruguay (en adelante, 

PECU) en el año 200966. En el mismo define cuatro ejes prioritarios para el desarrollo local: 

 El desarrollo del sistema universitario, de manera de convertir a la ciudad en un polo 

regional de educación superior. 

 Consolidar el turismo y la infraestructura regional (autovía, vía férrea, vía fluvial). 
 
 
 
 
 

 
66 Fuente: Plan Estratégico de Concepción del Uruguay (2009). Recuperado el 23 de mayo de 2014 de: 
http://www.colegioarqeste.com.ar/descargas/pre_diagnostico.pdf 

http://www.colegioarqeste.com.ar/descargas/pre_diagnostico.pdf
http://www.colegioarqeste.com.ar/descargas/pre_diagnostico.pdf
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 Continuar el desarrollo productivo diversificado que dispone, acompañándolo con las 

infraestructuras adecuadas. 

 Cuidado ambiental y desarrollo urbano basados en planes directores que orienten el 

equilibrio urbano. 

 
Si bien se trata de un plan local, considera especialmente: 

 
(…) aquellos otros lugares con los cuales la ciudad se relaciona, ya sea por rivalidad o 
colaboración, por intercambio comercial o económico, por razones migratorias, y así detectar 
las implicaciones presentes y futuras que dichas relaciones pueden tener para el desarrollo de 
la ciudad” (PECU, 2010: 19). (Figura 68). 

 
En cuanto a la dimensión fronteriza, el plan destaca el perjuicio que tuvo Concepción del 

Uruguay entre los años 2003 y 2010 por el conflicto con la ROU, por la instalación de Botnia. 

Esta situación, según se expresa en el mencionado plan, generó también un bloqueo indirecto a 

la posibilidad de dragar el río Uruguay para favorecer la navegabilidad y reactivar el puerto de 

Concepción del Uruguay (PECU, 2010:100). 

En el PECU se manifiesta la vocación de ciudad ribereña y, en especial, portuaria. En tal 

sentido, la localidad ha promovido tanto el mejoramiento de la navegación del río Uruguay 

como el desarrollo portuario compartido con Paysandú. El Comité Binacional Hidrovía del Río 

Uruguay, tuvo a Concepción del Uruguay como fuerte impulsora de esta instancia 

paradiplomática (CBHRU, 2014:1). 

Al respecto, aunque sin valor vinculante, se han realizado algunas acciones en tal sentido. Por 

ejemplo, en noviembre de 2009, el presidente de la Administración Nacional de Puertos (ANP), 

Cap. de Navío ® Gastón Silbermann, y el administrador del Puerto de Concepción del Uruguay, 

Leonardo Cabrera, suscribieron el memorándum en el marco de la sesión de la Coordinadora 

Portuaria de Paysandú, en que se estableció que: 

1º) Las partes, como administradoras de puertos sobre ambas márgenes del río Uruguay, 
desean reafirmar, como objetivo prioritario, en beneficio del mejor aprovechamiento del 
referido cauce, aplicar los mayores esfuerzos y potenciar la participación de ambos países; 2º) 
Brindar apoyo técnico que permita evacuar aquellos proyectos y ejecución de las obras 
necesarias que tengan por finalidad el mejoramiento de la vía navegable del río Uruguay; 3º) 
Promover la navegación fluvial y realizar estudios conjuntos del mercado potencial de la 
hidrovía destinada al comercio y consolidando la navegación integral, dirigida al intercambio 
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regional, promoviendo la complementariedad entre los puertos, la cual se reflejará en 
beneficio de las poblaciones ribereñas”. 67

 

 
Figura 68. Sistema urbano de Concepción del Uruguay según el PECU 

 

Fuente: PECU (2009) 
 
 
 
 

67 Fuente: Forestalweb. Recuperado el 17/08/2014 de: http://forestalweb.com/noticias-forestales-de-uruguay-y- 
region/90-noticias-nacionales/3360-los-puertos-de-paysandu-y-concepcion-firmaron-memorandum-de- 
entendimiento. 

http://forestalweb.com/noticias-forestales-de-uruguay-y-region/90-noticias-nacionales/3360-los-puertos-de-paysandu-y-concepcion-firmaron-memorandum-de-entendimiento
http://forestalweb.com/noticias-forestales-de-uruguay-y-region/90-noticias-nacionales/3360-los-puertos-de-paysandu-y-concepcion-firmaron-memorandum-de-entendimiento
http://forestalweb.com/noticias-forestales-de-uruguay-y-region/90-noticias-nacionales/3360-los-puertos-de-paysandu-y-concepcion-firmaron-memorandum-de-entendimiento
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Principales ejes estratégicos territoriales de Colón 

La Ciudad de Colón, como otras ciudades del sector occidental, experimentó durante la década 

de 2000 una rápida transformación y crecimiento no planificado derivado de la creciente 

dinámica inmobiliaria, las inversiones especulativas y el desarrollo de la actividad turística de 

los últimos años (Szajnberg, Fernández, Roitman, y Sánchez, 2013; Wallingre, 2008). 

En este contexto, se formularon los lineamientos estratégicos que orientan el Plan Estratégico 

Urbano de Colón (en adelante, PEUC). Entre ellos figuran: 

 Consolidar la posición de Colón como ciudad turística ribereña multiestacional dentro de la 

microrregión del corredor del Uruguay y Tierra de Palmares; 

 Fomentar la multifuncionalidad e integración espacial, orientando el crecimiento y 

desarrollo urbano de manera sustentable; 

 Revertir y prevenir la situación de deterioro y abandono ambiental de las áreas más 

vulnerables, y así promover la consolidación de una ciudad sustentable y sostenible. 

 
Una serie de programas, acciones prioritarias y proyectos estratégicos fueron propuestos para 

orientar la gestión del plan. Dentro de ellos, y considerando los aspectos vinculados con las 

relaciones fronterizas, se puede destacar el programa para el “fortalecimiento institucional y la 

gestión urbano-regional”. Dentro de este, el sub Programa de Inserción Regional Fronteriza68 

plantea que: 

(…) el fortalecimiento del rol de la ciudad en la microrregión se fundamenta en la necesidad 
de aunar criterios en el uso y manejo de los recursos naturales para diversificar las actividades 
productivas, elaborar calendarios complementarios y fomentar el desarrollo de la zona 
contrarrestando los efectos negativos de la implementación de políticas desarticuladas y planes 
sectoriales yuxtapuestos” (Szajnberg, Fernández, Roitman, y Sanchez, 2013: 16). 

 
Para incentivar políticas conjuntas y una planificación articulada en la región fronteriza, se 
proponen las siguientes acciones: 

 Creación de un Ente Ejecutivo de Planificación Regional (EPR) para propulsar la creación 

del Parque Binacional y otras acciones que profundicen las relaciones con Paysandú 

(aeropuerto, intercambio económico, etc.), además de orientar, regular, administrar y 

controlar las políticas a implementar, los mecanismos participativos a ejecutar y las acciones 

a desarrollar. 

 
 
 

68 En el PEUC se utiliza la categoría “microrregión” 
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 Creación y puesta en marcha de un “observatorio urbano-regional” que permita recopilar, 

analizar, y divulgar información relevante acerca del desarrollo de la realidad de la 

microrregión. 

En referencia a los vínculos a fortalecer con la ROU, del PEUC se desprende la prioridad de 

propulsar la creación del Parque Binacional69 para fomentar el turismo internacional. 

El plan también prevé impulsar el “desarrollo de políticas migratorias concordantes y estimular 

acuerdos aduaneros flexibles para facilitar el intercambio turístico y de trabajadores” (PEUC, 

2012: 12). 

Principales ejes estratégicos territoriales de Paysandú 

Si bien la ciudad de Paysandú aún no tiene su plan de ordenamiento territorial, definió en el año 

2012 con claridad en sus Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo 

Sustentable70 (en adelante, DDP), su vocación regional fronteriza. Prácticamente en todas las 

dimensiones de estas directrices se prevén programas para el fortalecimiento de los vínculos 

regionales allende el río. 

Figura 69. Zonas de Paysandú definidas por las DDP 
 

Fuente: DDP, 2011: anexo 2. 
 
 
 

 
 

69 Este proyecto del Parque Binacional será comentado más adelante. 
70 Fuente: Sitio Web Oficial de la Intendencia de Paysandú. Recuperado el 26/08/2015 de: 
http://www.paysandu.gub.uy/index.php/component/content/article/24-municipio/municipio/287-puesta-de- 
manifiesto 

http://www.paysandu.gub.uy/index.php/component/content/article/24-municipio/municipio/287-puesta-de-
http://www.paysandu.gub.uy/index.php/component/content/article/24-municipio/municipio/287-puesta-de-
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Como se aprecia en la Figura 69, las DDP consideran cuatro zonas a los efectos de programar 

las intervenciones territoriales a nivel departamental. Dentro de ellas, las zonas que 

mayoritariamente se encuentran al este de la RNU 4, denominadas “Noroeste” y “Área de 

Paysandú y Chacras”, respectivamente, son las que mantienen mayores niveles de interacción 

con el sector occidental del TUEFAU. La planificación de políticas territoriales de Paysandú 

se realiza teniendo especialmente en cuenta estas zonas mencionadas, en tanto el resto del 

departamento no es considerado en tal sentido. 

Del análisis de las DDP en lo referido al diagnóstico y propuesta con relación a la infraestructura 

vial, surge con claridad la estrategia territorial de “posicionar a Paysandú respecto a su 

ubicación en relación a la RNA 14 de Argentina, la que se convertirá en doble vía entre el tramo 

Gualeguaychú-Paso de los Libres, permitiendo una comunicación con Buenos Aires al sur y 

Brasil al Norte” (DDP, 2011:14). 

Queda prevista también la idea de desarrollar un Polo Agroalimentario en Parada Esperanza 

(zona rural ubicada a 20 Km de la ciudad de Paysandú), dedicado al acopio y procesamiento de 

la producción de granja de Paysandú y su entorno, complementando la oferta de Entre Ríos 

(DDP, 2011: 17). Esta idea se asocia a la posibilidad de que efectivamente se concrete en el 

futuro, un proyecto en Villa Elisa (Entre Ríos), de producción de alimentos termoconservados. 

Se entiende que en el entorno de esa localidad entrerriana, no hay desarrollo importante de la 

hortifruticultura, lo cual significa una oportunidad para el abastecimiento desde Paysandú. 

En otro orden, las directrices de Paysandú consideran como fortaleza y potencial no sólo las 

propias capacidades universitarias locales, sino también a las universidades instaladas en el 

sector occidental, particularmente en Concepción del Uruguay. A modo de ejemplo, la 

matrícula de la Universidad Nacional Tecnológica (UTN) instalada en esa ciudad, cuenta con 

un 25% de sanduceros71 (Entrevista Nº 17). 

También se prevé, como parte de la proyección de las DDP, la formación de un “Plan de 

Desarrollo Turístico Regional, tanto en el ingreso al circuito termal Paysandú – Salto y el Litoral 

Argentino (sector occidental); como al desarrollo del turismo de naturaleza con el área 

protegida del Departamento” (DDP, 2011: 24). 
 
 

 
 

71 Gentilicio de los habitantes de Paysandú. 
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Dentro de esta iniciativa de desarrollo turístico, figura el apoyo a la concreción de la propuesta 

de creación de un Parque Binacional de las Islas y Costas del Río Uruguay (Parque Binacional), 

en el tramo que va desde el kilómetro 187 al 264 del Río Uruguay, situado entre el Parque 

Nacional El Palmar en Argentina hasta la localidad de Casa Blanca en Uruguay. 

En el Cuadro 62 se presenta una comparación entre los aspectos principales de la planificación 

de Concepción del Uruguay, Colón y Paysandú. 

Cuadro 62. Estrategias territoriales de Concepción del Uruguay, Colón y Paysandú 
 

Planes/directrices Concepción del 
Uruguay 

Colón Paysandú 

Tipo de instrumentos Plan Estratégico de 
Concepción del Uruguay 
(2010) 

Plan Estratégico Urbano de 
Colón (2012) 

Directrices 
Departamentales de 
Paysandú (2011) 

Principales ejes 
estratégicos 
territoriales 
(contenidos) 

Posicionar la ciudad 
como polo universitario 
regional. 

Consolidar a Colón como 
ciudad turística 
multiestacional del 
corredor del río Uruguay; 
fomentar el desarrollo 
sustentable; prevenir 
deterioro ambiental. 

Modelo territorial 
integrado; desarrollo de 
infraestructuras y 
logísticas; apuesta a la 
innovación y al 
emprendedurismo. 

Consideración del 
carácter territorial 
fronterizo 

Consolidar el turismo y 
el desarrollo productivo 
diversificado. 
Desarrollar las 
infraestructuras de 
transporte necesarias, 
entre ellas, las 
relacionadas al medio 
fluvial. 

Se manifiesta en las 
siguientes intenciones: 
crear un parque binacional 
con Paysandú; utilizar 
regionalmente el 
aeropuerto de Paysandú; 
crear un observatorio 
urbano regional y un ente 
de planificación regional 
transfronterizo. 

Aprovechar la autopista de 
la RNA 14 para posicionar 
a Paysandú en la región; 
crear un parque binacional 
junto a Colón como 
atractivo turístico; 
abastecer de productos de 
granja a agroindustrias 
entrerrianas. 

El vínculo 
transfronterizo 

Se considera importante 
para generar un sistema 
de puertos binacional 

Se considera estratégico 
como parte del desarrollo 
turístico complementario 
con Paysandú. 

Resulta clave para insertar 
a Paysandú en el mercado 
argentino, particularmente 
turístico y hortícola. 

Fuente: elaboración propia en base al análisis de los planes territoriales y las entrevistas a informantes 
calificados 

De alguna manera, en la RFPA no solamente se reconocen continuidades espaciales, sino que 

también, como se desprende del análisis de los documentos mencionados, se proyecta desde la 

planificación territorial, fortalecerlas. Tal es el caso de las acciones vinculadas a la mejora de 

la navegabilidad del río Uruguay y del desarrollo de la complementariedad de los puertos de 

los puertos de Concepción del Uruguay y Colón. Desde el punto de vista cultural, académico y 

turístico, estas localidades también planifican seguir desarrollando la complementariedad. 

Planeamiento territorial en la Región Fronteriza del Puente Gral. San Martín 

Esta región reúne un sistema urbano binacional integrado por las ciudades de Gualeguaychú, 

Fray Bentos y Mercedes, y sus respectivas áreas de influencia. En esta sección se considerarán 

solo las dos primeras ciudades y sus entornos departamentales inmediatos. 
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Mercedes y su área de influencia no se tendrán en cuenta para este análisis. En el curso de la 

investigación se constató que esta microrregión, si bien participa de alguna manera en las 

interacciones fronterizas, su vínculo con el sector occidental del TUEFAU es débil. Sí en 

cambio mantiene un fuerte vínculo con la ciudad de Fray Bentos. Estas afirmaciones se 

sostienen a partir de las entrevistas que se realizaron a informantes calificados de Mercedes y 

del estudio de documentos relacionados a la planificación estratégica de Soriano. 

La RFSM tiene la particularidad de haber estado sometida a un conflicto diplomático desde el 

año 2005, a partir de la instalación final de la planta de celulosa de Botnia (hoy denominada 

UPM). 

Si bien, previo a esta disputa, las ciudades ya contaban con normas de ordenamiento urbano 

(ordenanzas, planes directores urbanos, decretos, etc.), luego de la misma se aprecia un 

renovado interés por mejorar dichos instrumentos. En ambos casos se hace explícito en los 

fundamentos de sus respectivos planes, la intención de organizar sus territorios con el fin de 

promover procesos desarrollo sustentable e inclusivo. Al mismo tiempo, desde lo declarativo, 

los nuevos planes intentan asociar los respectivos territorios de la mejor manera posible con las 

transformaciones productivas del TUEFAU, aunque con marcadas diferencia entre ambos 

casos. 

En cuanto a la disposición de instrumentos oficializados para la gestión territorial, la realidad 

es diferente en cada ciudad y microrregión. En tanto que Fray Bentos tiene aprobado su Plan de 

Desarrollo y Ordenamiento Territorial72 desde el año 2012, Gualeguaychú se encuentra en 

proceso de redefinir su “Plan Urbano”73. No obstante, esta última ciudad cuenta con el 

antecedente importante de haber iniciado en el año 1999 la formulación de un Plan Estratégico 

Territorial (en adelante, PEG), que si bien no fue formalmente culminado, sí en cambio, dejó 

en la comunidad algunos conceptos y definiciones claves que serán recuperado posteriormente, 

tanto en el conflicto por Botnia como en la planificación que está en curso aún durante el año 

2014. 

 

 
 

72 La ciudad de Fray Bentos, además de contar con un Plan Local (PLFB), queda comprendida dentro de las 
Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial del departamento de Río Negro (DDRN). 
73 Si bien el título del documento inicial no lo expresa, durante la presentación del mismo se aclaró que el Plan 
incluye el componente de desarrollo local. Fuente: Diario Gualeguaychú Online. Recuperado el 26/09/2013 de: 
https://gualeguaychuonline.wordpress.com/2010/06/22/se-lanzo-el-proyecto-de-planeamiento-urbano/ 

https://gualeguaychuonline.wordpress.com/2010/06/22/se-lanzo-el-proyecto-de-planeamiento-urbano/
https://gualeguaychuonline.wordpress.com/2010/06/22/se-lanzo-el-proyecto-de-planeamiento-urbano/
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Al igual que para las demás regiones fronterizas tratadas, interesa en este caso identificar cómo 

desde la gestión territorial local se visualiza (o no) la frontera y el vínculo entre las 

microrregiones integrantes de esta región fronteriza. 

Figura 70. Región Fronteriza del Puente San Martín, microsistema urbano binacional y microrregiones 
 

 
Fuente: elaboración propia 

 
Principales ejes estratégicos territoriales de Gualeguaychú 

La ciudad de Gualeguaychú inició la formulación del PEG en el año 1999. Entre sus intenciones 

se destaca que: 

(…) es una nueva forma de administración de gobierno basada en el consenso y la 
participación colectiva, que se plantea como una herramienta para promover acciones para el 
logro de objetivos colectivos desde una mirada endógena del desarrollo (PEG, 1999:2)74. 

 

Según se expresa en el documento que contiene la formulación inicial del PEG, el objetivo fue 

formular un plan de desarrollo local a largo plazo que articulara algunos aspectos de las 

múltiples dimensiones de la realidad social, cultural, política, económica y ecológica (Popovich 

y Toselli, 2006). Este plan, al igual que el resto de los que se analizan en este capítulo, puso 

énfasis en la participación de diversos actores (PEG, 2001:7). En su 

 
 

74 Fuente: Sitio Oficial de la Municipalidad de Gualeguaychú. Recuperado el 11 de enero de 2011 de: 
http://www.gualeguaychu.gov.ar/plan_estrat.php 

http://www.gualeguaychu.gov.ar/plan_estrat.php
http://www.gualeguaychu.gov.ar/plan_estrat.php
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“Prediagnóstico” se deja ver la intención de reposicionar competitivamente a Gualeguaychú, y 

al mismo tiempo hacerlo en un marco sostenible: 

(…) la estrategia de desarrollo local debe partir de una comprensión de las acciones basadas 
en las condiciones de cada localidad y región y de la necesidad de combinarlas con las políticas 
sectoriales y regionales impulsadas desde lo central. Tanto en el nivel local como en el nivel 
regional las políticas y la planificación requerirán atender cuestiones como: mejorar el 
posicionamiento y la competitividad; desarrollar ventajas comparativas dinámicas; atender la 
sustentabilidad de las estrategias; y preservar e incrementar la identidad y el patrimonio 
cultural” (Plan Estratégico Gualeguaychú. Prediagnóstico, 2001:5-7). 

 
A partir de talleres realizados con informantes clave de la ciudad como parte del prediagnóstico, 

surgieron los ejes temáticos sobre los cuales comenzaron a trabajar los equipos técnicos, entre 

ellos: el turismo, la seguridad, lo urbano-ambiental, la economía y el empleo, la educación, la 

salud, lo social, la sociedad y la cultura (Popovich y Toselli, 2006). 

El PEG tenía como tema transversal la noción del desarrollo sustentable. El turismo fue 

considerado como la principal actividad dinamizadora del desarrollo económico local. Estas 

dos conceptos estratégicos -desarrollo sustentable y turismo- fueron centrales en las 

reivindicaciones de la Asamblea Ambiental Ciudadana de Gualeguaychú (en adelante, 

AACG)75, durante el conflicto por la instalación de Botnia (Sejenovich, 2006). 

Ante la instalación de esta planta industrial, los integrantes de la AACG asumieron que los 

eventuales efectos ambientales de Botnia afectarían tanto la salud de la población como la 

posibilidad de un desarrollo sostenible y, especialmente, al turismo como actividad importante 

de Gualeguaychú. Algunos vecinos de Colón se solidarizaron con la AACG y también llevaron 

adelante bloqueos en el acceso al puente Gral. Artigas. 

Si bien el PEG76 nunca se terminó de aprobar formalmente, sí en cambio a partir del proceso de 

elaboración, parece haberse dado una apropiación muy fuerte en una parte importante de la 

ciudadanía gualeguaychuense. En especial, la idea de desarrollo sostenible y los asuntos 

ambientales en general fueron asumidos como definiciones importantes a ser considerados en 

las futuras acciones en el ámbito local. Por ese motivo, principalmente, se rescata esta 

planificación inconclusa. Independientemente de toda consideración de la planificación 

territorial y del conflicto por Botnia, lo cierto es que, como nunca en la historia, a partir del 

 
 

75 Organización civil fundada el 30 de abril de 2005, entre otros fines, para oponerse a la construcción de la planta 
de Botnia. 
76 Si bien no se ha podido determinar aún los motivos por los cuales se discontinuó, a partir de algunas entrevistas 
con informantes calificados surgen razones políticas como principales causas de no finalización del mismo. 
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conflicto el TUEFAU sufrió un proceso de fragmentación súbito desde el punto de vista 

socioespacial. 

Según una encuesta realizada por Ricardo Amocida (2007), cuando se preguntó a los 

gualeguaychenses sobre cómo los uruguayos manejaron el tema en torno a las plantas de 

celulosa, el 57,8 % consideró que tal gestión fue mala y el 42,1 % opinó que la gestión fue 

regular. También se interrogó como percibían que sería la relación con los fraybentinos si las 

pasteras comenzaban (como efectivamente una de ellas lo hizo) a operar sin tener en cuenta los 

intereses y reclamos de los argentinos. En Gualeguaychú el 57,8 % de las personas encuestadas 

respondió que en tal caso la relación sería mala, y el 42,1 % que sería regular. 

Esto pone en evidencia el adverso clima social en relación a las cuestiones fronterizas, lo cual 

ha sido un factor para que el diálogo en la RFSM aún no se haya restablecido completamente. 

De hecho, por ejemplo, desde el año 2000 no se reúne el Comité de Frontera de esta región. 

Principales ejes estratégicos territoriales de la ciudad de Fray Bentos y del departamento de 

Río Negro 

Se hará mención en primera instancia al contexto departamental, porque de sus directrices 

generales se desprenden líneas que orientan las planificaciones locales. Posteriormente, se 

abordarán algunas ideas centrales del Plan Local de Fray Bentos y su zona de influencia (en 

adelante, PLFB)77. 

En el documento de las DDRN78, aprobado en el año 2014, se expresa que las directrices: 
 

(…) buscan definir un modelo territorial a partir de la construcción de escenarios de largo 
plazo, en sintonía con las políticas departamentales y nacionales relacionadas con el desarrollo 
departamental (DDRN, 2014:9). 

 
Al igual que declaran todos los planes analizados, las DDRN expresan haber sido elaboradas 

para definir un modelo territorial, participativo, que apunte a la organización del proceso de 

ocupación del suelo y del desarrollo local. Este documento se elaboró con posterioridad al PLFB 

y su microrregión. 

En el diagnóstico realizado para la elaboración de las DDRN, se indicó el “valor endógeno del 

territorio”, haciendo con esto alusión a sus recursos naturales y sociales. A la vez, desde la 

retórica, se incorpora la visión regional al momento de analizar el departamento, 

 
 

77 Fuente: Sitio Oficial de la Intendencia de Río Negro. Recuperado el 9 de marzo de 2014 de: 
http://www.rionegro.gub.uy/ 
78 Fuente: Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de Río Negro. 
Recuperado el 25 de agosto de 2014 de: http://www.rionegro.gub.uy/ 

http://www.rionegro.gub.uy/
http://www.rionegro.gub.uy/
http://www.rionegro.gub.uy/
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(…) reconociendo su pertenencia a una región litoral oeste binacional, compartiendo un 
recurso hídrico tan importante con la República Argentina, con vinculaciones muy fuertes con 
otros departamentos limítrofes, valorando los recursos propios, que adquieren validez y se 
potencian en su integración regional, contribuyendo a definir un modelo territorial sobre una 
región de nuestro país” (DDRN, 2014:9). 

 
No obstante, si se realiza un examen detallado, las DDRN no expresan con claridad las 

estrategias para potenciar la inserción del departamento en la región, especialmente en su 

dimensión fronteriza. 

En las Figura 71, 72 y 73, las DDRN intentan plasmar cartográficamente dicha vocación 

regional. Claramente, se expresa la intención de fortalecer los vínculos con otros departamentos 

uruguayos limítrofes. En tal sentido, en la planificación se prevé la reactivación de algunas 

vías79 y el diseño de nuevas. No obstante, pese a la mención de la posición fronteriza del 

departamento, las DDRN sólo dejan entrever su valor como “zona de paso” (“principal puerta 

de entrada de mercaderías y personas”). No se desprenden de los contenidos analizados en los 

documentos de la planificación, potenciar o desarrollar vínculos estratégicos con la frontera 

oeste del río Uruguay. 

A los efectos operativos del plan, se establecen tres zonas (en el plan se habla de “regiones”)80 

para el departamento: Litoral Oeste, Centro y Este. La primera de ellas, en la cual se encuentra 

Fray Bentos y su área de influencia, es la más directamente relacionada con el sector occidental 

comprendido entre Concepción del Uruguay y Gualeguaychú. En la zona Litoral Oeste 

predominan las actividades agrícolas, la ganadería lechera y la forestación (figuras 72 y 73). 

También, es importante la industria de pulpa de celulosa localizada en Fray Bentos. En el 

diagnóstico que da fundamento a las DDRN, prácticamente no se consideran las relaciones del 

Departamento con Gualeguaychú. Tan sólo se hace alusión a la existencia del puente 

internacional que permite una “vinculación diaria” (según las fortalezas identificadas para 

sistema de transporte público) y a la ciudad de Gualeguaychú, como mero dato, distante a 47 

km de Fray Bentos (DDRN, 2014:40). La existencia del puente es vista como un factor 

 
 

 
 
 

79 Por ejemplo la línea ferroviaria Young-Fray Bentos como vía de transporte de madera tanto a la planta de UPM 
como al puerto local. 

80 El entrecomillado se utiliza para diferenciar esta división regional utilizada en las DDRN, con la división regional 
fronteriza adoptada en esta tesis. Si bien en el mapa diseñado en las Directrices figuran con el nombre de 
“regiones”, en el texto del documento se habla de “zonas”. 
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relevante que hace que Río Negro tenga “una situación de privilegio en la región”, sin explicarse 

en qué consiste dicho privilegio y cómo se considerará en las estrategias territoriales. 

Figura 71. Rutas y vías a privilegiar en la vinculación económica de Río Negro 

 

 
Fuente: DDRN, 2014: 22 
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Figura 72. Regionalización de Río Negro según las Directrices Departamentales 

Fuente: DDRN, 2014: 13 
 

Figura 73. Zonas productivas según las Directrices Departamentales de Río Negro 
 
 

Fuente: DDRN, 2014: 49 
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Figura 74. Corredores viales priorizados en el vínculo regional de Río Negro según las Directrices 
Departamentales 

 
 

 

Fuente: Reproducido de DDRN, 2014 

 
En el análisis de las movilidades, dicho diagnóstico destaca la relevancia de la RNU 2 para la 

conexión física con Montevideo (no se pone demasiado énfasis en su carácter de corredor vial 

internacional a través de Puente San Martín); y la RNU 24, la cual unida a la ruta RNU 21 

mediante un corto tramo de la RNU 2, conecta a la “región Litoral Oeste” con el puerto de 

Nueva Palmira (Figura 74). 

Por su parte, el río Uruguay es incluido en las DDRN dentro de la estrategia de ordenamiento, 

considerando que se deben implementar “dos grandes acciones y medidas necesarias” como la 

mejora de la navegabilidad el desarrollo de turismo náutico (DDRN, 2014:39,40). No incluye, 

por tanto, mención alguna a la posibilidad de un uso compartido y sinérgico de este recurso, 

como por ejemplo la posibilidad de desarrollar un sistema binacional de puertos. 

Respecto a las derivaciones ambientales a partir de la producción de UPM (ex Botnia) - tema 

que mantiene latente el conflicto con Gualeguaychú particularmente, y con la Argentina en 

general-, en las DDRN se expresa claramente la posición local distinta ante esta supuesta 

problemática: 
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Se ha demostrado que los efluentes de la planta de celulosa no producen modificaciones 
sensibles de la calidad del agua del Río Uruguay encontrándose los mismos dentro de los 
parámetros requeridos por la legislación nacional e internacional, según informes de 
DINAMA. Por otra parte, tal como había sido previsto, que las emisiones gaseosas y 
emanaciones de compuestos de TRS (olorosos) de la planta, son periódicas, producen algunas 
molestias en las personas que habitan en la proximidad, pero no tienen consecuencias mayores 
desde el punto de vista sanitario según lo ha manifestado la autoridad competente (DDRN, 
2014: 66). 

 
Esta posición es irreconciliable con la postura asumida por el municipio de Gualeguaychú y la 

AACG, que da por descontado graves impactos ambientales a partir del funcionamiento de 

UPM. 

Cambiando de escala, el Plan Local de Fray Bentos y su zona de influencia (PLFB) elaborado 

en el año 2012, centra la atención en aspectos “endógenos”, y asume entre otras cosas, que: 

(…) en los últimos años y en el contexto de la economía nacional y global, se ha generado un 
modelo de desarrollo regional que hace necesario repensar en forma simultánea desde lo local, 
los componentes del territorio que contribuyen a este desarrollo (PLFB, 2012: 9). 

 
Para un modelo de desarrollo local, se reconocen las fuertes condicionantes estructurales que 

están presentes. El PLFB reconoce explícitamente que los márgenes de actuación local, en la 

actual coyuntura, resultan estrechos. 

 
El modelo de desarrollo económico de la zona responde a un modelo tradicional inducido81, 
es decir aquel que permite la atracción de grandes empresas al territorio que posee un bajo 
nivel de desarrollo para que a partir de las mismas se genere la actividad económica 
complementaria que satisfaga la necesidad de empleo, generando una gran dependencia a la 
actividad primaria, reforzando más la producción que la innovación, desnudando escasez de 
recursos calificados disponibles en el territorio. (PLFB, 2012:26) 

 
Estas condicionantes han sido asumidas como parte de la estrategia de desarrollo económico 

local82 por parte del gobierno local de Fray Bentos. Evidentemente que esta definición entra en 

contradicción con las definiciones e intereses manifiestos por los integrantes de la Asamblea 

Ciudadana Ambiental de Gualeguaychú, tal cual lo que se analizó oportunamente. 

En el Cuadro 63 se presenta una comparación entre los aspectos principales de la planificación 

Gualeguaychú y Fray Bentos. 

 
 
 
 

 
81 Subrayado para esta investigación. 
82 Se trata de un proceso donde la construcción del modelo de desarrollo no se funda en la participación social 
activa. Si bien hubo (y hay) un cierto consenso social a favor de la instalación de UPM, la decisión no tuvo 
participación proactiva de los actores locales, salvo para oponerse a los cortes del puente y a la pretensión de la no 
instalación de las plantas (originalmente eran dos), por parte de la AACG. 
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Cuadro 63. Estrategias territoriales comparadas de Gualeguaychú y Fray Bentos-Río Negro 
 

Planes/directrices Gualeguaychú Fray Bentos-Río Negro 
Tipo de instrumentos Plan Estratégico de Gualeguaychú 

(1999) 
Plan local de Fray Bentos (2013) 
Directrices Departamentales de Río 
Negro (2014) 

Principales ejes estratégicos 
territoriales (contenidos) 

El desarrollo turístico a partir de la 
promoción del desarrollo 
sustentable, el cuidado de los 
bienes patrimoniales 

Modelo de desarrollo territorial 
inducido en base a inversiones 
extralocales. 

Consideración del carácter 
territorial fronterizo 

Sólo lo menciona en base a 
posibles efectos negativos a partir 
de la planta de UPM (ex Botnia) 

Tiene en cuenta el Fray Bentos 
como lugar de tránsito entre la 
Argentina y ROU. 

El vínculo transfronterizo Fracturado. Sin proyectos 
compartidos. 

Fracturado. Sin proyectos 
compartidos. 

Fuente: elaboración propia en base al análisis de los planes territoriales y las entrevistas a informantes 
calificados 

 
En la RFSM se ponen de manifiesto estrategias de desarrollo diferentes, al menos desde lo 

declarativo. Fray Bentos, es una localidad que tiene una larga historia de modos de desarrollo 

local sostenidos en importantes inversiones extranjeras. El frigorífico Anglo, fue una de las más 

significativas en este sentido. En su matriz cultural está instalada esta idea (Arocena, 1994). En 

tanto Gualeguaychú, ha sostenido su economía en base a inversiones locales agropecuarias e 

industriales, principalmente, y en los últimos años se ha transformado en un importante centro 

turístico estival. 

En alguna medida, estos diferentes modelos de desarrollo local entraron en conflicto a partir de 

la instalación de Botnia en Fray Bentos, lo cual generó un daño severo a las relaciones sociales 

fronterizas, vigente aún en el presente. 

Recapitulando. Gestión territorial fronteriza: entre la empatía y 
la indiferencia 

Se analizó en la sección anterior distintos niveles de planificación en procura de comprender de 

qué manera los distintos lugares TUEFAU integran a sus estrategias su ubicación fronteriza. Al 

mismo tiempo, se examinó cómo los MsUB y sus entornos acompañan el reposicionamiento 

ante los cambios productivos a partir de sus planes territoriales. Para ello, se tomaron como 

referencia los planes nacionales territoriales de cada país, el PETER para el caso de Entre Ríos, 

y los planes departamentales y municipales de las tres regiones fronterizas del TUEFAU que se 

identificaron para esta tesis: RFSG, RFPA y RFSM. 

A partir de lo investigado, surgen algunas cuestiones que tienen que ver con el vínculo entre 

relaciones fronterizas (por ejemplo, el conflicto por la instalación de Botnia en Fray Bentos) y 

la gestión del territorio en las mencionadas regiones fronterizas. En términos generales, se 

constató que los planes territoriales locales poco contribuyen con la idea de profundizar la 
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cooperación fronteriza a partir de las continuidades espaciales de la cual está dotado el 

TUEFAU, tal cual fuera analizado en el capítulo 2. 

En término generales se pueden destacar seis rasgos salientes de este proceso, los cuales se 

presentan a continuación y que pueden sintentizarse en: 

 

1-¿Falta de empatía territorial? Planes que no “atraviesan” la frontera 

Salvo excepciones, sobre todo dadas en la RFPA, en general los planes son indiferentes a la 

ubicación fronteriza que tienen las localidades y departamentos estudiados. La referencia a la 

frontera suele ser, en términos generales, retóricas y adolecen de planteos que la pongan en 

valor. 

Predomina, en tal sentido, una visión de corredor binacional que en poco se relaciona con las 

nociones el desarrollo territorial endógeno, y menos aún, fronterizo o transfronterizo. 

Los planes de gestión territorial tampoco tienen en cuenta las opciones asumidas por las 

localidades del sector fronterizo del país vecino. Esto lleva (y puede llevar en el futuro83) a 

tensiones entre las sociedades locales y los países que integran el espacio fronterizo. El caso 

Gualeguaychú-Fray Bentos es paradigmático, al respecto. 

En tal sentido, Olga Waistein (2007) advierte sobre la necesaria coordinación fronteriza como 

prerrequisitos para favorecer los procesos de cooperación y el desarrollo local sustentable. 

 

2-Planificación territorial y transformaciones productivas 

Prácticamente la totalidad de los planes son de reciente data (menos de 15 años), y han sido 

formulados en un contexto de cambios productivos y económicos en general. En este contexto, 

los planes reflejan distintos posicionamientos ante las transformaciones de la matriz económica 

de los distintos lugares y regiones. 

En el sector occidental, el desarrollo del turismo y la preocupación por que esta actividad se 

practique en forma amigable con el ambiente, han sido los principales ejes considerados en la 

elaboración de los planes territoriales. Gualeguaychú y Colón son claros ejemplos de ello. 

Llamativamente estos planes no ponen énfasis, ni prevén acciones, ante los efectos 

 

 
83 Actualmente existe preocupación de parte de ambientalistas del sector norte entrerriano, ante un posible 
comienzo de extracción de petróleo por el sistema de fracking en los departamentos de Salto, Paysandú y 
Tacuarembó. Fuente: Diario Informe Digital. Recuperado el 12/01/2015 de: 
http://www.informedigital.com.ar/secciones/politicas/72651-fracking-ambientalistas-frenaron-camiones- 
sismicos-en-concordia.htm. 

http://www.informedigital.com.ar/secciones/politicas/72651-fracking-ambientalistas-frenaron-camiones-
http://www.informedigital.com.ar/secciones/politicas/72651-fracking-ambientalistas-frenaron-camiones-
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ambientales derivados de las actividades industriales y agropecuarias practicadas en las propias 

localidades o en sus entornos próximos. 

En tanto, en el sector oriental, los cambios recientes en el sector agropecuario y el desarrollo 

agroindustrial, son temas que recibieron un trato privilegiado en los planes de gestión. Los 

departamentos de Río Negro y Paysandú representan bien esta situación. 

En el caso de Concepción del Uruguay, las transformaciones productivas recientes no pasaron 

desapercibidas en las acciones priorizadas en su planificación local. El dragado del río Uruguay, 

el mejoramiento de su sistema portuario y la asociación con el puerto de Paysandú constituyen 

buena parte de las preocupaciones que pretenden ser atendidas desde su plan de gestión del 

territorio. En tanto Paysandú, desde una perspectiva similar, también ha impulsado junto a 

Concepción del Uruguay la mejora de la navegabilidad del rio Uruguay, a través. El Comité 

Binacional Hidrovía del Río Uruguay a sido uno de los ámbitos priorizado por estas dos 

localidades para impulsar tales iniciativas. Cierto es que esta situación generó (y genera) 

discrepancias entre algunas localidades del sector occidental. Como parte de la protesta, 

Gualeguaychú se ha opuesto al dragado del río Uruguay, hecho que perjudica a los puertos 

ubicados al norte de esta ciudad. 

 

4- Distancia geográfica, poblaciones y niveles de interacción 

Históricamente, Gualeguaychú y Fray Bentos han tenido escasos proyectos compartidos y poco 

interés de generarlos, en tanto que Concordia y Salto el relacionamiento ha sido muy fluido, 

pero sin que medie programación al respecto. Esto se puede verificar, por ejemplo, haciendo 

una lectura de las actas de los Comités de Frontera desde sus inicios (Anexo 7). 

De las tres regiones fronterizas, es en la RFSM donde las ciudades más importantes a ambos 

lados del límite se encuentran a mayor distancia geográfica. Gualeguaychú y Fray Bentos están 

por ruta a 46,3 km. También estas ciudades demuestran una mayor asimetría poblacional que 

en el resto del TUEFAU. Las relaciones, en la RFSM no han pasado del comercio vecinal y 

escasos intercambios sociales y culturales. Es probable que la distancia geográfica y la asimetría 

poblacional tengan incidencia importante en una menor densidad de vínculos en comparación 

con las otras dos regiones fronterizas. Además, el conflicto por Botnia ha “estirado” las 

distancias sociales y tensionado las relaciones interlocales. 
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5- Interés diferencial por la cooperación 

En los planes de gestión local, como así también en los discursos de los actores locales 

referentes, se denota en el sector occidental una mayor consideración de los asuntos 

relacionados con el sector fronterizo del país vecino, así como también una mayor 

predisposición a profundizar los niveles de relaciones y cooperación. Esto se da con nitidez en 

la RFPA. En las localidades del sector oriental, exceptuando Paysandú, esta actitud no es tan 

clara. No es infrecuente identificar en los actores uruguayos, una discreta desconfianza y el 

manejo de tiempos más dilatados a la hora de abordar temáticas que tengan que ver con la 

densificación de las relaciones fronterizas. En las entrevistas realizadas a informantes 

calificados del sector oriental, esto surge con claridad. 

 

6- Entramado débil de organizaciones fronterizas 

Exceptuando las organizaciones paradiplomáticas mencionadas en este trabajo, no existe en 

general un entramado importante de organizaciones y actores que promuevan las relaciones 

fronterizas. 

Esto se refleja en los planes de gestión territorial. Las organizaciones participantes en su 

formulación en contadas excepciones visualizaron el espacio fronterizo binacional como una 

ventana de oportunidades para generar sinergias y complementariedad. En el caso de Fray 

Bentos y Salto, tanto en los propios planes de ordenamiento territorial como en las percepciones 

de los actores en general, no reflejan un sentimiento de integración con el espacio fronterizo, 

independientemente que los últimos, reconocen ciertos efectos asociados a la frontera. 

 

7- Planes territoriales e intenciones de integración 

Por lo que se desprende de la documentación analizada y de las entrevistas realizadas para esta 

tesis, las instancias diplomáticas y paradiplomáticas de integración suelen ser más ambiciosas 

a la hora de declarar (y sobre todo reivindicar ante los estados nacionales), una manera distinta 

de gestionar el espacio fronterizo en aras del fomento de la cooperación. 

Resulta contradictorio ver como estos mismos planteos realizados en los distintos comités 

binacionales, no tienen su correlato en los planes territoriales locales. Es altamente probable, a 

modo de hipótesis, que esto suceda porque las directivas nacionales de planificación territorial 

inducen de alguna manera a una formulación impregnada de cierto nacionalismo metodológico, 

que lleva a considerar a los territorios locales prácticamente como enclaves. 
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CAPÍTULO 7. EL TUEFAU EXPERIMENTADO: 

SUJETOS, PRÁCTICAS Y REPRESENTACIONES 

LOCALES 
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Presentación del capítulo 
En los capítulos precedentes se analizaron diferentes dimensiones sociopolíticas y espaciales, 

que dan cuenta del contradictorio proceso de cohesión y fragmentación del TUEFAU entre los 

años 1991 y 2014. 

Los espacios fronterizos también pueden estudiarse desde perspectivas que trascienden las 

dimensiones “objetivas” que le dan una relativa continuidad a uno y otro lado del límite 

internacional, y ser examinados a partir de las representaciones de quienes los habitan y 

participan en sus dinámicas. De esa manera, se puede reflexionar sobre un espacio fronterizo 

como espacio experimentado o vivido (Marín, 2003). En tal caso, el análisis remite a otros 

aspectos, como la carga de las emociones y todas las connotaciones derivadas de la relación 

entre lugares y las personas que los habitan. Desde esta perspectiva, también se puede 

comprender cómo un marco regional –para este análisis, regiones fronterizas- contribuye a 

modelar las identidades individuales y colectivas (Claval, 1993) 

Al mismo tiempo, las regiones son construidas a través de la actuación de diferentes sujetos 

sociales (el Estado, las empresas, las organizaciones no gubernamentales y los distintos grupos 

socio-culturales y clases económico-políticas) en sus lógicas espaciales (Haesbaert, 2007). 

El capítulo final de esta tesis se centra en estos procesos de actuación que tienen que ver con la 

cohesión-fragmentación fronteriza a nivel del TUEFAU, a partir de las representaciones de 

aspectos simbólicos, culturales y políticos de actores claves que han participado o participan 

activamente en diferentes dinámicas vinculadas con las relaciones en cada región fronteriza. 

Un aspecto transversal considerado será el contradictorio juego de las relaciones horizontales y 

verticales en el TUEFAU, tomando como referencia las observaciones de Milton Santos (1993) 

cuando plantea que: 

Lo que puede aún denominarse región -el espacio de las horizontalidades- debe su constitución 
no ya a la solidaridad orgánica creada in situ, sino a una solidaridad organizativa literalmente 
teleguiada y fácilmente reconsiderada. (Santos, 1993) 

 
La “solidaridad organizativa”, tiene que ver con las demandas verticales (nacionales, globales), 

que suelen ser elementos perturbadores de las horizontalidades, ya que portan el cambio 

continuo que obliga a modificar las regulaciones locales, si estos medios intentan asociarse a 

estos procesos. De este modo, regulación y tensión están presentes en cada lugar. A medida 

que se profundiza, la globalización intenta incorporar nuevas regulaciones 
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verticales a las regulaciones horizontales preexistentes, y más intensa se torna la tensión entre 

globalidad y localidad, entre el mundo y el lugar (Santos, 1993). Estas nociones constituyen 

referencias importantes al momento de interpretar situaciones conflictivas ocurridas en años 

recientes en el TUEFAU. En buena medida, la incursión de capitales transnacionales vinculados 

a la forestación, a la soja y a la producción de pasta de celulosa derivó en perturbaciones que 

afectaron las horizontalidades fronterizas y tensaron las relaciones sociales. 

Este capítulo está relacionado con una parte del objetivo general de la tesis, centrado en 

comprender, a partir de la percepción de actores locales sobre, las relaciones que definen y dan 

cierto grado de cohesión al TUEFAU, como resultante de procesos solidarios y contradictorios 

asociados a las interacciones entre soberanías nacionales, empresas transnacionales e intereses 

locales, en las últimas tres décadas. 

Se trata de determinar cómo se percibe desde las regiones fronterizas el devenir de las relaciones 

horizontales y verticales en el TUEFAU, considerando tanto las tentativas de cooperación como 

los conflictos/fracturas que en simultáneo se han generado (Santos, 1993; González Vallvé, 

1994). A la vez, también, se trata de establecer qué procesos asociados se han registrado entre 

algunas acciones específicas (articulación física, integración regional, transformaciones 

productivas, entre otras) y el devenir de las relaciones horizontales, en clave de cooperación y 

desarrollo local fronterizo. 

En este capítulo se recurrió a las siguientes fuentes: 1- Entrevistas a diferentes actores 

fronterizos de los MsUB analizados (funcionarios políticos de gobiernos locales, integrantes de 

organizaciones locales, representantes de organizaciones empresariales, académicos). Todos 

los entrevistados participan o han participado en diferentes acciones vinculadas a las relaciones 

fronterizas en su campo de acción profesional o social. Este tipo de fuente resultó central para 

articular el capítulo; 2- Actas, resoluciones y documentación general vinculadas a los temas 

tratados en las instancias paradiplomáticas más relevantes en el TUEFAU (Comités de 

Frontera- CF-/Comités de Integración -CI-; Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay- 

CBHRU; Encuentros Internacionales de los Centros Comerciales del Río Uruguay (en adelante, 

Encuentros de Centros Comerciales o ECC); 3- Notas de campo, entrevistas informales y 

participación del autor de esta tesis en distintos encuentros paradiplomáticos y diplomáticos, y 

actividades académicas relacionadas con el tema. 4- Informaciones recogidas en los principales 

medios periodísticos digitales de las ciudades más importantes del 
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TUEFAU, referentes a temas relacionadas con las relaciones fronteriza 5- Otras fuentes de 

información (datos secundarios, mapas, folletos, etc.). 

El período estudiado se sitúa entre los años 1991 y 2014. Se toma como referencia el año 1991 

como inicio del período por dos razones principales: 1- El día 26 de marzo de 1991 se firmó el 

acuerdo del MERCOSUR y se pusieron en acción instancias diplomáticas y paradiplomáticas 

con el objetivo de estimular la cooperación fronteriza; 2- Desde ese año comenzaron a sentirse 

los efectos de la Ley Forestal en Uruguay, que se había aprobado en el año 1987. Durante la 

década de 1990, y en adelante, al desarrollo de la actividad forestal en el sector oriental le 

acompañará el crecimiento de las plantaciones de soja en ambos sectores fronterizos y la 

producción de pasta de celulosa en Fray Bentos. 

No obstante, lo anterior, la atención en este período, no excluye reconstrucciones de situaciones 

anteriores, en la medida que contribuyan con el mejor entendimiento de los aspectos abordados 

en el período central de esta tesis. 

Para este análisis, se toman como referencia las tres regiones fronterizas definidas en el capítulo 

6: 1- Región Fronterizo de Salto Grande (RFSG), 2- región Fronteriza del Puente Artigas 

(RFPA), 3- Región Fronteriza del Puente San Martín (RFSM). 

El capítulo se divide en seis partes: la primera tiene que ver con las percepciones que tienen los 

actores locales sobre las relaciones fronterizas en el TUEFAU. La segunda parte refiere a las 

representaciones que tienen que ver con el rol que juegan las infraestructuras de articulación 

física, los estados nacionales y las agencias fronterizas en la cooperación a nivel del TUEFAU. 

Una tercera parte se centra en las representaciones sobre las acciones paradiplomáticas y los 

acuerdos de integración supraestatal, y sus efectos asociados en las relaciones fronterizas. En 

la cuarta, se caracterizan desde la visión de los actores entrevistados, las relaciones fronterizas 

a nivel del TUEFAU en su conjunto, como así también en cada región fronteriza en particular. 

En la quinta parte, se analizan los contenidos de los principales medios periodísticos del 

TUEFAU, especialmente aquellos que refieren a las noticias de las ciudades vecinas. 

Finalmente, en la sexta parte, se abordan una serie de interacciones cognitivas y articulación de 

intercambio de saberes a partir de acuerdos entre instituciones académicas y de investigación 

agropecuaria y tecnológica. 

No obstante otras fuentes utilizadas, las entrevistas a informantes calificados son las 

privilegiadas en este capítulo. Algunas de las preguntas más relevantes en las dimensiones 

analizadas a lo largo del mismo, intentaron responder a las siguientes interrogantes: 
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 Niveles de integración y expectativas generadas 
 

¿Hay conformidad entre los actores locales con el estado de las relaciones fronterizas? ¿En qué 

medida cumplieron las expectativas generadas a partir de los acuerdos diplomáticos registrados 

desde mediados de la década de 1980?, ¿en qué aspectos se avanzó en materia de cooperación 

fronteriza y desarrollo local? 

 Discursos y prácticas de los estados nacionales en relación al TUEFAU 
 

¿Qué roles han asumido en el fomento de las relaciones y la integración fronteriza?, ¿cuáles 

han sido los discursos?, ¿han promovido efectivamente las relaciones horizontales? 

 El rol de la paradiplomacia y sus acciones 
 

En otro orden, también se indagó sobre cómo se perciben desde los actores locales 

entrevistados, y qué importancia les otorgan en el desarrollo de la cooperación fronteriza a las 

instancias paradiplomáticas que han tenido mayor resonancia en el período, sobre todo las que 

fueron analizadas en el capítulo 3. 

 Representaciones locales sobre los procesos asociados de integración interestatal y 
fronteriza 

Se recabó las representaciones de actores claves de organizaciones vinculadas con las relaciones 

fronterizas84, sobre las adaptaciones recíprocas entre los procesos de integración (MERCOSUR, 

UNASUR-IIRSA) y las relaciones a nivel de la frontera. 

 Transformaciones productivas, reorganización espacial y relaciones fronterizas 
 

Se consultó qué percepciones se tienen desde los ámbitos locales respecto a los procesos 

asociados entre las transformaciones productivas y la evolución de las relaciones a nivel de 

frontera. 

Parte I. Relaciones fronterizas en el TUEFAU desde la perspectiva 
local 

Más allá de la constitución de los estados nacionales de la Argentina y de la ROU durante el 

siglo XIX, de la consolidación de sus respectivas soberanías territoriales y de algunos conflictos 

puntuales ocurridos en determinados momentos históricos en el TUEFAU, las relaciones de 

sociabilidad entre los habitantes de ambos sectores fronterizos han sido importantes. Estos 

vínculos se han sostenido sobre la base de continuidades que tienen que 

 

 
84 Gobiernos locales, organizaciones no gubernamentales, empresarios y académicos. 
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ver con sucesos históricos compartidos, similares orígenes migratorios de sus habitantes y 

relaciones familiares. Estos aspectos, sumados a la ocupación de un espacio geográfico con 

similares caracteristicas, han propiciado históricamente significativos niveles de interacciones 

socioeconómicas y de una cierta identidad cultural compartida (Pais, 2010). No obstante estas 

generalidades en común, los niveles de cohesión han variado en el tiempo y en el espacio del 

TUEFAU, en función de distintas coyunturas que se han registrado en el mismo. 

En esta parte se analizarán cómo son percibidas las relaciones y la cooperación en las diferentes 

regiones del TUEFAU, a partir de las entrevistas realizadas y fuentes documentales recuperadas 

para este tema. 

 

Relaciones de cotidianeidad: entre la fraternidad y los recelos 

La fragmentación espacial del TUEFAU, producto de la construcción de los dos estados 

nacionales durante el siglo XIX, no impidió que algunas entidades fronterizas subsistieran y 

mantuvieran cierto grado de autonomía al trazado de los límites estatales y a la imposición de 

controles fronterizos (Benedetti, 2005). Tal es el caso de las tres regiones fronterizas del 

TUEFAU que se analizan en esta tesis. Las mismas están formadas por un conjunto de lugares 

poblados y área rurales circundantes, donde la proximidad geográfica es un elemento 

significativo e ineludible. En el caso del TUEFAU, estas regiones fronterizas han guardado 

ciertas relaciones de horizontalidad, a partir de interacciones motorizadas por movilidades 

pendulares y proximidad geográfica. En el pasado, como se vio en el Capítulo 4, las 

interacciones también estuvieron motivadas por actividades productivas compartidas. Todo esto 

se ha dado en el marco de contradictorias relaciones de cooperación y conflicto; de solidaridades 

y contradicciones (Santos, 1991), que han variado con el tiempo y las circunstancias, 

presentándose con diferentes características según la región que se trate. 

En tal sentido, las tres regiones fronterizas han manifestado diferentes formas de continuidades. 

A partir de las entrevistas realizadas y de los documentos analizados (Actas de Comités de 

Integración, actas de los Encuentros de Centros Comerciales, medios de prensa del TUEFAU), 

surge con nitidez que en las RFSG y RFPA los niveles de sociabilidad históricamente han sido 

densos y continuos desde mediados del siglo XIX hasta el presente. Por su parte, la RFSM, 

que también mantuvo un importante nivel de relaciones desde ese 



313  

entonces (Boretto, 2000)85 ha sido afectada seriamente a partir del año 2005, por el conflicto 

que generó la instalación de empresa Botnia. 

Las fluidas relaciones cotidianas en algunas regiones fronterizas, no han implicado 

necesariamente la formulación y puesta en práctica de planes de cooperación fronteriza. Tanto 

los actores entrevistados en la RFSG como en la RFPA perciben, en general, que si bien el nivel 

de relaciones (entendido como diálogo y relaciones informales, tanto personales como 

institucionales) ha sido muy buenas, hay sin embargo en las sociedades locales pocas 

expectativas de concretar acciones de cooperación fronterizas en el corto plazo. Las actitudes 

oscilan entre la cautela y el pesimismo. Es decir que, mientras las interacciones -entendidas 

como todos los intercambios espontáneos de bienes, servicios, información y factores- ,86 son 

fluidas; la articulación formal e institucionalizada, se ve como algo difícil de concretar en el 

corto plazo (Ríos, 2000; Marsiglia y Centurión, 2011). 

Los intentos fallidos de integración fronteriza han generado desgaste y frustración en muchos 

actores. No obstante, algunos de ellos siguen “militando” por el tema en toda ocasión oportuna 

para ello. 

 
Los vínculos actuales Concordia y Salto, los calificaría de confraternidad, entre instituciones, 
y grupos de personas, sociales y deportivas. No son todo lo fluidos que deberían ser…no son 
formalizados como deberían ser… (Entrevista Nº 7). 

 
Más allá de la “confraternidad” reconocida, no dejan de estar presentes ciertas consecuencias 

del conflicto por la instalación de Botnia, que complejizaron las relaciones. Esto se ha dado con 

más frecuencia en la RFPA que en la RFSG, y está relacionado con el hecho de que la localidad 

de Colón participó activamente en el conflicto, e incluso cortó el puente Artigas en varias 

oportunidades. 

En la RFSM, luego del levantamiento del corte en el año 2010, la relación está sostenida en las 

movilidades del comercio de frontera más que en la “confraternidad”, no sin dejar de recordar 

con cierta nostalgia “haber sido los buenos vecinos que ya no somos” (al menos tan 

 

 
85 René Boretto (2000), sostiene que en buena medida el proceso fundacional de Fray Bentos estuvo relacionado 

con la necesidad que Gualeguaychú tenía de usar de los puertos naturales en la margen oriental del río Uruguay, 

para su comercio y traslado de pasajeros hacia/desde Buenos Aires. El río Gualeguaychú era un río con poco calado 

También Fray Bentos ofició como escala, sostiene Boretto, entre Gualeguaychú y Mercedes, localidades que 

estuvieron íntimamente relacionadas a finales durante el siglo XIX. 

86 Se entiende por interacciones fronterizas a todos los intercambios de bienes, servicios, información y factores. 
Generalmente tienen un carácter espontáneo y no se basan necesariamente en acuerdos formales ni en proyectos. 
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buenos como antes). La fractura social en esta región binacional ha sido nítida y polarizada. 

Levantado el corte del puente, si bien se restablecieron las movilidades pendulares inducidas 

por el comercio informal, los recelos y la desconfianza marcan la tónica de una nueva etapa de 

relacionamiento entre las sociedades locales: 

Con los fraybentinos teníamos una excelente relación, nos atendían muy bien: éramos 
hermanos. A partir de esto se hacen comentarios que duelen profundamente. Se ha provocado 
una ruptura con la gente más grande de este Club. Nos decían “ahí vienen los piqueteros”. Eso 
duele. (Entrevista Nº 21). 

 
En otro orden, ha existido una actitud diferente en cuanto a las intenciones, gestos y acciones a 

uno y otro lado del límite internacional, respecto a la idea de desarrollar la integración 

fronteriza. En general, desde el sector occidental del TUEFAU se ha evidenciado más interés 

por la cooperación fronteriza; al mismo tiempo, se ha advertido cautela o menores niveles de 

confianza para avanzar con decisión en este sentido en los actores del sector oriental. 

Desde el sector oriental la actitud titubeante se ha manifestado en expresiones del tipo: 
 

Nosotros somos más perimetrales (…) Nosotros somos de dar pasos seguros; ellos tiran un 
montón de bagajes (sic) de temas sobre la mesa (Entrevista Nº1). 

En el sector occidental la postura suele ser más clara (al menos en las RFSG y RFPA): 
 

Las ciudades argentinas empujan mucho por la integración. Yo personalmente también creo 
que ese es el camino. Lo difícil es convencer a otros actores uruguayos (Entrevista Nº 8). 

Factores como el tamaño de cada país, las asimetrías en cuanto al volumen de las economías, 

la importancia relativa de los mismos en el contexto internacional, cuestiones históricas y 

matices culturales, tal vez sirvan para entender esta actitud diferente. No significa que en el 

sector oriental no se conciba a la integración fronteriza como un camino interesante de recorrer; 

simplemente que se manejan tiempos más extendidos para tomar decisiones e implementar 

acciones al respecto. 

 

Identidad y relaciones fronterizas 

Independientemente de estas diferencias, hay elementos de las relaciones cotidianas que han 

generado históricamente continuidades y que han dan cierto sentido e identidad a las regiones 

fronterizas. Esto es muy elocuente en la RFSG. Por ejemplo, cuando se entrevistó a los 
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actores locales, las razones históricas, particularmente relacionadas con sucesos como el 

artiguismo y la Liga Federal o de Los Pueblos Libres87, aparecieron como sustrato de: 

(…) una historia común discontinuada por el triunfo de las élites del río de la Plata vinculadas 
a intereses portuarios que terminaron, de una manera u otra, definiendo la existencia de dos 
países diferentes (Entrevista Nº 19). 

 
La historia compartida rescatada por los actores del TUEFAU no sólo se vincula al devenir 

geopolítico, sino también con cuestiones que tienen que ver con el pasado productivo y las 

intensas relaciones familiares y sociales que han formado parte de los hilos que sostuvieron 

cierta cohesión de los lugares del TUEFAU. 

 
Salto Concordia tienen una larga relación social. Viene desde la misma fundación de Salto y 
Concordia con los mismos orígenes históricos. Mi madre viajaba frecuentemente a eventos 
sociales que se hacían en Concordia. Familias enteras que se cruzaban. Hay apellidos salteños- 
concordienses. El frigorífico Yuquerí es una referencia de integración abasteciéndose en su 
momento de ganado de ambos lados del río. (Entrevista Nº 5). 

 
En la actualidad, la sociabilidad y las interacciones, en general, a nivel de las regiones 

binacionales, aún son potentes más allá de las turbulencias diplomáticas y del conflicto 

fronterizo por Botnia. A las relaciones familiares y sociales se les han sumado, sobre todo a 

partir de la existencia de los puentes internacionales, otras interacciones fronterizas que tienen 

que ver con eventos culturales compartidos, actividades recreativas, turismo, comercio, entre 

otras (Silva, 2014). 

En este marco, varios de los actores entrevistados en el sector occidental manifestaron sentirse 

más identificados con sus vecinos de la otra orilla que con sus propios compatriotas: 

 
Hablamos igual, escuchamos y leemos las radios de ambos lados de la frontera y nosotros 
visitamos más a los uruguayos que a otros compatriotas (Entrevista Nº 3). 

 
Este mismo discurso, pero en sentido inverso, no surgió de los entrevistados en el sector 
oriental. 

 
 
 

 
87 Si bien se comenzó a gestar en 1814, formalmente la Liga Federal o Liga de los Pueblos Libres se constituyó 29 

de Junio de 1815, en el Arroyo de la China -hoy Concepción del Uruguay, Entre Ríos-, donde se reunió el Congreso 

de los Pueblos Libres, participando delegados de la Provincia Oriental del Uruguay con las Misiones Orientales, 

Entre Ríos, Córdoba, La Ríoja, Santa Fe, Corrientes y Misiones, convocado para “tratar la organización política 

de los Pueblos Libres, el comercio interprovincial y con el extranjero; el papel de las comunidades indígenas en la 

economía de la confederación, la política agraria y la posibilidad de extender la Confederación al resto del ex-

Virreinato (Arce, 1966; Reyes Abadie, 1998) 
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Comercio y relaciones fronterizas 

El comercio informal, al igual de lo que sucede en la mayoría de los espacios fronterizos 

urbanizados del sur sudamericano (Benedetti, 2013; Bentancor, 2009; De Oliveira Lemos, 

2013; Ríos, 2000, 2012), ha motorizado la mayor parte de los movimientos pendulares a lo 

largo del TUEFAU. 

Pero las interacciones en materia de intercambio informal no sólo pasan por el tráfico de 

mercaderías a través de los pasos fronterizos. Hay también, por ejemplo, un know how 

transmitido desde los comerciantes informales más experimentados de Concordia hacia sus 

pares de Salto. Al igual que opera en algunos sectores productivos y académicos, como se verá 

más adelante, hay interacciones cognitivas a nivel de los comerciantes informales de la región: 

Los salteños aprenden de los informales de Concordia…les enseñan, por ejemplo, cómo 
comprar bien en “la Salada”. Y nosotros estamos igual que en Salto con el informalismo (...) 
Están en pleno centro. Concordia está dentro de las 10 ciudades más informales del país 
(Entrevista Nº 3). 

 
Otro hecho, pero en este caso vinculado al comercio formal, tiene que ver con empresas de gran 

porte como Carrefour instaladas en la frontera que han aprovechado ciertas asimetrías para 

desarrollar estrategias binacionales: 

 
Carrefour se instaló en Concordia por el mercado de Salto Grande (300.000 consumidores 
entre Concordia y Salto); se ubicó en un lugar que contempla eso (en los accesos de Concordia 
desde la ciudad de Salto) (Entrevista Nº 4). 

 
Por otra parte, la búsqueda de servicios generales allende el río, y especialmente algunos 

vinculados a la salud y a la educación, dan continuidades también al espacio fronterizo. En el 

imaginario social de los habitantes del TUEFAU, algunos de estos servicios son considerados 

casi como “bienes públicos regionales”, independientemente del lado del límite internacional 

en que se sitúen: 

En términos de servicios (oculistas, fisioterapias, odontología) hay un mercado integrado en 
ambos sentidos. No sólo por costos, sino también por la calidad. En Salto y la región, vamos 
al Puígari88. No sé cómo cuantificarlo. En términos universitarios existen carreras 
binacionales… debería instrumentarse como una región universitaria. (Entrevista Nº 5). 

 
 
 

 
88 “El Sanatorio Adventista del Plata o “Sanatorio de Puiggari” es una de las instituciones médicas privadas más 
antiguas y de mayor prestigio de la provincia de Entre Ríos. La clínica adventista recibe pacientes de todo el país 
y también de países vecinos, especialmente de la República Oriental del Uruguay”. Recuperado el 26 de setiembre 
de 2015 de: http://www.puiggariweb.com.ar/educacion-salud/sanatorio-adventista-del-plata-sap 

http://www.puiggariweb.com.ar/educacion-salud/sanatorio-adventista-del-plata-sap
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La competitividad entre las ciudades de la RFSG fluctúa, favoreciendo las compras de bienes y 

servicios alternativamente en una u otra ciudad. Esto depende, en buena medida, del tipo de 

cambio e inflación de cada país (Figura 75). 

En estos escenarios cambiantes, la Argentina y la ROU acuden a diferentes medidas con el fin 

de impedir o minimizar ciertos flujos a través del accionar de los pasos fronterizos y de todo o 

parte del dispositivo de control que los estados nacionales tienen en esas áreas. 

 
Figura 75. Índice de Competitividad de Salto en relación a Concordia (Alimentos). 

Período: enero 2006-julio 2013 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: Observatorio Económico, 2014 

Entre otras medidas, en años recientes la ROU ha implementado algunas políticas tales como 

el descuento de impuestos a las naftas, de manera de equiparar su precio al de la Argentina; y 

también la disposición aduanera bautizada como “cero kilo”, que consiste en impedir el ingreso 

de mercadería o bien alguno a los uruguayos que no hayan permanecido más de 24 horas fuera 

del país y que provengan del sector occidental (Decretos de la ROU Nº 398/007 del 29/10/207 

y Nº 411/13 del 19/12/2013) 

Los controles aduaneros, migratorios y sanitarios, a veces forman también parte - bajo la 

apariencia de medidas de seguridad- de dispositivos tendientes a restringir los flujos 
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fronterizos. En algunas ocasiones esto se practica por razones económicas, y en otras en el 

contexto de tensiones diplomáticas entre los países (Programa Fronteras Abiertas, 2010). 

En el Cuadro 64, a modo de resumen de esta parte, se sintetizan desde una perspectiva sistémica 

(es decir, considerando a cada sector fronterizo como un subsistema dentro del tramo 

uruguayo), los flujos de intercambio de bienes, servicios y factores que se registran con cierta 

regularidad entre a ambas márgenes, en base a los datos empíricos obtenidos a partir de las 

entrevistas realizadas. 



 

 
 

Cuadro 64. Matriz de intercambios fronterizos en el TUEFAU 
 Sector oriental 

Bienes Servicios Factores Personas 
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Nota: la punta de la flecha indica el destino predominante de bienes, servicios o factores; el inicio de la misma, la procedencia. El largo de la flecha indica la intensidad relativa comparada del flujo. 
Fuente: elaboración propia a partir del modelo sistémico de González (1991) y determinación de flujos a partir de la sistematización de los contenidos de las entrevistas 

realizadas a informantes calificados. 
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Parte II. Infraestructura binacional, accionar de los estados 
nacionales y agencias fronterizas 

Al menos desde la década de 1980, en el espacio fronterizo construido por la Argentina y la 

ROU sobre el río Uruguay, han existido diferentes miradas sobre su organización, gestión y 

roles según los distintos actores (organizaciones sociales, gobiernos locales, entidades 

empresariales, funcionarios nacionales), cuyas acciones que confluyen en el TUEFAU. 

Con frecuencia, los actores locales han tenido una mirada crítica respecto a la forma con que 

los estados nacionales han gestionado los asuntos del TUEFAU, y han reclamado espacios (o 

los han creado) para participar en la construcción de la cooperación fronteriza. 

En esta parte se analizará la percepción que tienen los actores locales entrevistados, sobre la 

manera en que se asocian determinados sistemas de objetos y sistemas de acciones que operan 

bajo lógicas nacionales, con la cooperación y el desarrollo a nivel del TUEFAU. 

En tal sentido se examinará el rol que juegan en las interacciones fronterizas, siempre desde las 

representaciones investigadas: los puentes internacionales, las agencias del Estado que operan 

en la frontera y las propias acciones de los estados en cuanto a sus políticas fronterizas. 

 

Puentes internacionales y agencias de control fronterizo 

En general, los actores locales entrevistados reconocen que los puentes internacionales, 

incluyendo el complejo hidroeléctrico/ferrovial de Salto Grande, han sido relevantes para la 

dinámica de las ciudades que se ubican en sus proximidades. No obstante, son pocos los que 

exponen elementos empíricos que sustenten estas hipótesis. En el sector oriental, los 

entrevistados reconocen que las ciudades argentinas fueron las que más se beneficiaron a partir 

de cierta proactividad local. Tal parece ser el caso de Colón que: 

 
(…) aprovechó el puente para fortalecer su posición de ciudad turística (Entrevista Nº 12). 

 
También algunas entrevistas hacen notar que en el sector oriental no operó algo similar a la 

Comisión Administradora de Fondos de Salto Grande (CAFESG)89, que ha constituido una 

 
 

 
89 CAFESG es una comisión encargada de administrar el fondo formado por los aportes provenientes del excedente 
derivado de la explotación del Complejo Hidroeléctrico de Salto Grande. Se puede obtener más detalles en su 
página web: http://www.cafesg.gob.ar/web/institucional 

http://www.cafesg.gob.ar/web/institucional
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gran fuente de financiamiento y recursos para el desarrollo local y regional del sector 

occidental, a partir de recursos financieros que se generan por la producción de energía eléctrica 

(Entrevista Nº 1). 

En cuanto a los aportes que los puentes significaron para desarrollo local y regional de las 

ciudades más próximas a estos, la opinión se divide entre quienes piensan que así fue, quienes 

sostienen que no fueron pensados para ello y los que ponen énfasis en los aspectos negativos 

evidenciados desde que se inauguraron. Pero en términos generales, la percepción mayoritaria 

tiene una valoración positiva de los procesos asociados entre los puentes y las sociedades 

locales. 

Algunos entrevistados sostienen que los puentes no fueron pensados para el beneficio de las 

sociedades locales, sino más bien como corredores viales internacionales, al servicio de los 

estados nacionales y de las grandes empresas de la región que practican el comercio a nivel del 

Cono Sur. 

 
Los puentes sirven sólo para el trasporte de mercaderías a gran escala, no fueron pensados para 
desarrollar la frontera. Si se hubiese tratado sólo de conectar las ciudades ribereñas, con un 
buen sistema de balsas bastaba. Claro está que sirven para conectar grandes centros urbanos. 
El comercio de grandes cargas es el único existente. (Entrevista Nº 13). 

 
Esta situación ya se ha analizado en el capítulo 5, en donde se comprobó que, por ejemplo, el 

puente Gral. San Martín constituye una parte clave del corredor que une a la región 

metropolitana de Buenos Aires (RMBA) con la región metropolitana de Montevideo (RMM) 

(CEPAL, 1988). 

Otros entrevistados, particularmente pequeños y medianos empresarios, supuestamente 

afectados por el comercio informal, ponen de manifiesto la percepción negativa que algunos 

colegas tuvieron a partir de la puesta en funcionamiento de los puentes binacionales: 

La valoración del puente desde que se hizo, varía de acuerdo a la actividad comercial que se 
practique. Desde que “habría que ponerle una bomba” (los afectados por la relación comercial), 
hasta los sectores más informados como que lo consideran valioso. Pero es variado. Cuando se hizo 
el puente, hubo un cierre importante de casas comerciales. Los empresarios viejos tienen esos 
sentimientos (el comercio de ropas, por ejemplo) (Entrevista Nº 12). 

 

Un actor político administrativo nacional (Entrevista Nº 19), que ha estado relacionado al más 

alto nivel oficial con los asuntos fronterizos de la ROU, expresa que todo el proceso de la 
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instalación de los puentes y la consecuente lógica de accionar de las agencias estatales se 

explica en buena medida por el contexto histórico y geopolítico que acompañó a estas obras. 

 
Hay que tener en cuenta la visión política histórica. La frontera con la Argentina se organiza a 
partir de la hipótesis de conflicto entre Argentina-Brasil. Uruguay tuvo que seguir la estrategia 
de la Argentina, ya que sabía que ante una posible invasión brasileña no podía defenderse. La 
idea era involucrar a la Argentina. A su vez la Argentina manejó como hipótesis que ante una 
invasión de Brasil, el campo de enfrentamiento sería Entre Ríos. Por tanto, en esta provincia 
se desarrolló tardíamente un proceso de articulación física. Pasada esa etapa, sobre todo en las 
décadas de 1960-1970, la estrategia fronteriza argentina cambia, y se trata de defender la 
soberanía creando áreas de desarrollo en la frontera, en el marco del desarrollismo. Las 
represas compartidas con Paraguay y Uruguay son parte de un reposicionamiento estratégico 
de la Argentina, generando áreas de influencia en los países limítrofes con Brasil y con 
Argentina. Los puentes internacionales van a jugar un rol similar al de las represas. 
(Entrevista Nº 19). 

 
No obstante, pasado el tiempo de las hipótesis de guerra, hay ciertas inercias que aún perviven 

como prácticas en los pasos fronterizos, y hacen que determinadas agencias tengan un 

comportamiento propio de la frontera como área de “seguridad nacional”. A esto hay que sumar 

que, como expresa un funcionario de la cancillería uruguaya, las agencias estatales que operan 

en las fronteras “tienen una pirámide de mando dispersa o extendida” y operan con escasa 

coordinación (Entrevista Nº 9). 

 
En Uruguay, los pasos de frontera pertenecen al Ministerio de Defensa a través de la Dirección 
de Frontera que coordina, los seis ministerios que tienen que ver con la frontera. La Dirección 
coordina, nada más… No puede tomar ningún tipo de medidas, aunque constate dificultades. 
A su vez, cada uno de los ministerios tiene su burocracia propia. Esto explica porqué tan mala 
atención en los pasos (Entrevista Nº 19). 

 
También se deben considerar algunas estrategias de los propios funcionarios en el marco de sus 

carreras administrativas. Varios entrevistados pertenecientes a gobiernos locales, sostienen que 

muchos de los jerarcas que operan en las agencias de control fronterizas, son inducidos por sus 

organismos a practicar el mayor número de operativos posibles, ya que estos les reportan 

méritos funcionales y eventuales ascensos. (Entrevistas Nº 14, 19 y 29). 

Otro tipo de comportamiento de los funcionarios de frontera que también entran en juego en 

sus prácticas, tienen que ver con sus intereses y privilegios (económicos, generalmente). 

Los entrevistados que tuvieron la experiencia de vivir en alguno de los lugares de la frontera 

antes de la instalación de los puentes, sostienen que previo a la existencia de los mismos el 

tráfico era más fluido y sencillo, por la casi inexistencia de controles fronterizos. La llegada de 

los puentes, según algunos actores, trajo consigo el arribo de diferentes agencias estatales 
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de control fronterizo y con ello la obstaculización de las movilidades trasfronterizas. 

(Entrevistas Nº 5, 8 y 20). 

 

Transformaciones productivas e infraestructura de transporte 

En ambos sectores del TUEFAU, los actores entrevistados reconocen e identifican las 

importantes transformaciones económicas y productivas recientes. En materia de 

infraestructuras, además, advierten la centralidad que va cobrando la RNA 14, en el 

denominado por los entrerrianos “corredor del río Uruguay”. En general los actores reconocen 

la idea del importante desarrollo relativo que Entre Ríos en general, y el sector occidental en 

particular, han tenido desde mediados de la década del 2000. Una parte importante de ellos 

entienden que este proceso que comenzó a gestarse en el momento en que la provincia perdió 

el carácter de “trinchera vacía”, cuando se comenzaron a construir los puentes que la conectaron 

con Buenos Aires, Santa Fé y la República Oriental del Uruguay (Gobierno de Entre Ríos, 

2010). 

En el Cuadro 65, a partir de las representaciones de los actores entrevistados, se sistematizaron 

por dimensiones las transformaciones más importantes que han tenido lugar en el espacio 

fronterizo del TUEFAU y sus efectos asociados, en las últimas cuatro décadas. A la información 

recabada en las entrevistas se le sumaron otras fuentes secundarias que contribuyeron a 

enriquecer el cuadro-síntesis. 

Los cambios registrados en cada dimensión, generan a lo largo del TUEFAU asociaciones 

recíprocas diferentes con las sociedades locales, según la proximidad o la intensidad en relación 

al lugar del factor de transformación. Por ejemplo, el desarrollo sojero jugó un papel relevante 

en el centro y sur, y prácticamente fue irrelevante en la RFSG. A la inversa, el desarrollo del 

turismo termal ha tenido su epicentro en esta última región. (Guibert, 2011; Wallingre, 2008). 
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Cuadro 65: Principales transformaciones en las infraestructuras, los servicios y la producción en los últimos 40 
años en el TUEFAU, desde la perspectiva de los actores entrevistados 

 

Dimensión Obra/servicio/actividad Efectos asociados en el EFAU 
Infraestructura Puentes internacionales Han contribuido con un mayor relacionamiento, al tiempo que no han 

satisfecho las expectativas originales de promoción del desarrollo local. 
La burocracia asociada al tránsito de bienes y personas: obstáculo para 
incrementar la fluidez. 

La represa de Salto Grande Se reconoce como una obra importante por el impacto económico que 
generó su construcción y los puestos de trabajos directos o indirectos que 
genera para la RTSG. Disconformidad local: no se concretaron todos los 
propósitos de desarrollo local/regional que el proyecto original 
preveía (riego, turismo, desarrollo productivo). 

Ruta Nacional 14 Se relaciona como parte del eje MERCOSUR-Chile. Desde su 
transformación en autopista, pasa a ser visualizada como un recurso 
para el desarrollo del turismo de la costa del río Uruguay. 

Puertos Mejoraron las infraestructuras portuarias en Concepción del Uruguay, 
Paysandú, Fray Bentos, Nueva Palmira, para responder al incremento 
productivo registrado en el TUEFAU en los últimos años. 

Plantas de almacenaje, 
acondicionamiento de granos y 
maquinaria agrícola 

Se reconoce el gran desarrollo que han tenido desde el año 2004 estas 
infraestructuras, particularmente en el TUEFAU, a partir del desarrollo 
de granos. 

Tránsito fronterizo Movilidades de personas y 
mercaderías 

Los actores reconocen que los puentes, sobre todo el de Fray Bentos, ha 
resultado clave para el comercio entre la Argentina y la ROU. En forma 
secundaria, los puentes han facilitado el intercambio comercial c o n  
Paraguay y Chile. El turismo es otra actividad facilitada por los puentes. 

Producción Complejo foresto-industrial En el sector occidental los actores perciben que es un rubro que se estancó 
por la falta de perspectivas de industrialización de la producción. En tanto 
que, en el sector oriental, los actores identifican esta actividad como una 
de las principales transformaciones ocurridas en el último cuarto de siglo, 
coronada por la instalación de la planta de 
Botnia (UPM). 

Soja En ambos sectores del TUEFAU se percibe la importancia coyuntural 
que ha tenido el desarrollo de este rubro. 

Tenencia y precio de la tierra El valor de la tierra se incrementó en todo el TUEFAU a partir de la 
expansión sojera, al tiempo que tendió hacia la concentración de la 
propiedad. 

Sociocultural y 
comercial 

Salud En los últimos quince años el flujo de uruguayos que se traslada al sector 
occidental en búsqueda de servicios privados (y en algún caso público) 
se ha incrementado. 

Educación Los entrevistados coinciden en el importante avance que ha habido en la 
apertura de ofertas universitarias a uno y otro lado del río, con más 
intensidad en la RTSG y la RTPA. 

 Comercio informal Se reconoce como la dimensión que más personas moviliza en un 
sentido u otro a nivel de las regiones fronterizas, dependiendo de la 
coyuntura cambiaria. 

 Hinterland de la ciudad de 
Buenos Aires (particularmente en 
las dimensiones cultural y 
turística) 

Con la renovación de la ruta 14, los actores del TUEFAU reconocen la 
mayor incidencia que Buenos Aires tiene en el sector occidental. 

 Relaciones socio-culturales 
transfronterizas 

Si bien son, junto con el comercio informal y el intercambio de 
servicios, de las actividades que interrelacionan más personas de uno y 
otro lado del río Uruguay, las mismas se han visto de cierta manera 
resentidas a partir del conflicto por Botnia. 

Fuentes: elaboración propia en base a: entrevistas realizadas para la tesis; actas de las diferentes instancias 
paradiplomáticas analizadas en esta tesis; PETER, 2010; PETG, 1999; PETC, 2012; DDRN, 2014; DDP, 2011; 

DDS, 2011; CEPAL, 1988; BID-CEPAL, 1991; Ríos, 2001; Medina, 2013; Silva, 2014) 
 

En materia de obras viales, la que más se destaca entre los cambios importantes de las últimas 

décadas por los actores entrevistados, es el complejo vial Zárate-Brazo Largo, por habilitar la 

conexión terrestre con la Provincia de Buenos Aires. En el presente, además de la RNA 14, se 
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asume la importancia estratégica que está cobrando el puerto de Ibicuy90, localizado en la 

desembocadura del río Paraná. 

El corredor del río Uruguay está en desarrollo. Los motores son la autovía 14, el mejoramiento 
de las rutas provinciales, el MERCOSUR con Brasil, los recursos naturales de la zona y el 
turismo. Es muy importante en la finalización del río Paraná el puerto Ibicuy. Por ahí está 
saliendo mucha de la producción mesopotámica (Entrevista Nº 22). 

 
Desde el sector oriental, algunos actores entrevistados piensan que su país, y particularmente 

los departamentos ubicados sobre el río Uruguay, han perdido la oportunidad de sumarse al 

corredor bioceánico y a la principal ruta del MERCOSUR que pasa por el espacio fronterizo. 

Se atribuye esto al centralismo y la despreocupación por el espacio que se denomina “al norte 

del río Negro”. 

A la vez, hay reconocimiento por parte de los referentes entrevistados en el sector oriental sobre 

el despegue económico que ha tenido Entre Ríos, desde que se integró físicamente a las demás 

provincias argentinas y a la ROU. Esta situación también es reconocida a nivel oficial en Entre 

Ríos (Gobierno de Entre Ríos- Ministerio de la Producción, 2007). 

Entre Ríos ha progresado desde que se integró. En una hipótesis de guerra con Argentina, 
Brasil defendía el río Uruguay, y a la inversa, Argentina defendía el Paraná. Uruguay no puede 
aislarse, no puede actuar sólo. (Entrevista Nº 20). 

 
En este contexto, el desarrollo del eje fluvial de la hidrovía del río Uruguay parece ser la clave 

tanto para mejorar el reposicionamiento tanto del sector occidental como del sector oriental, 

según se desprende de la percepción de una importante cantidad de actores (Entrevistas 8, 17,19, 

20; ponencias 27, 28, 29, 31). 

La hidrovía del río Uruguay sería una alternativa a esta situación. Esto es posible si logramos 
sacar la producción desde Paysandú, de Salto, de Artigas, del Sur del Río Grande, la 
producción del norte argentino, Paraguay. Es tener visión geopolítica. (Entrevista Nº 20). 

 
En términos generales, los actores entrevistados tienen nociones bastante precisas acerca de las 

principales reconfiguraciones productivas y cambios significativos a nivel espacial ocurridos 

en el EFAU, al menos desde que comenzó el proceso de articulación física entre la 

 
 
 

90 Ibicuy se encuentra en el extremo sur entrerriano, en la zona de islas del Delta del Paraná. Este puerto trabaja 
principalmente con embarques de maderas, granos y subproductos y productos forestales. Es uno de los puertos 
de aguas profundas más importante de la provincia, con un movimiento promedio de 600 000 toneladas. Moviliza, 
además, más de 100 000 toneladas anuales en concepto de pasta celulósica. En menor medida sale por aquí parte 
de la producción de arroz de Entre Ríos. 
Recuperado el 10/10/2015 de: http://www.nuestromar.org/servicios/puertos/puertos_fluviales/pto_ibicuy 

http://www.nuestromar.org/servicios/puertos/puertos_fluviales/pto_ibicuy
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Argentina y la ROU. Muchos de ellos, además, tienen posiciones sobre las posibles estrategias 

de desarrollo a futuro que se deberían implementar en el EFAU. Entre ellas el desarrollo del eje 

fluvial del río Uruguay como parte de la hidrovía de los ríos Paraná- Paraguay-Uruguay y el 

desarrollo de actividades como el turismo aprovechando el eje internacional de la RNA 14 que 

atraviesa todo el TUEFAU por el lado del sector occidental. 

 

Discursos y prácticas de los estados nacionales 

En las representaciones de los actores locales, surge con claridad la idea de que las cuestiones 

fronterizas son manejadas con alto nivel de centralismo y con poca efectividad en cuanto a los 

propósitos del desarrollo de la integración y la cooperación fronteriza. Hay referencias 

permanentes a las condiciones que imponen las instancias centrales en este sentido. Este 

problema, al parecer, se vive con mayor dificultad en el sector oriental que en el occidental. 

Nosotros, cuando miramos para los costados (al oeste), Montevideo no nos deja. (Entrevista 
Nº 1). 

 
Algo similar se manifiesta por informantes del sector occidental, cuando agregan que existe 

una enorme diferencia de perspectivas entre las visiones de los actores de gobiernos locales 

respecto a los nacionales. Los primeros, según los entrevistados, viven la cotidianeidad y 

pueden ver de cerca los beneficios locales de la cooperación fronteriza. En tanto que los actores 

de los gobiernos centrales ven muy lejanos los eventuales beneficios que se puedan obtener. 

Las lógicas funcionariales también entran en juego. Sostiene un ex gobernante de una localidad 

del TUEFAU que, para los funcionarios de cancillería, llevar adelante discursos y acciones 

deliberativas (por ejemplo, a través de la organización de los Comités de Integración), reporta 

méritos en su carrera diplomática, independientemente de los resultados de tales iniciativas (los 

cuales generalmente no se terminan materializando). (Entrevista Nº 14). 

En el plano propositivo, las sociedades locales no parecen mostrarse excesivamente ambiciosas 

en los planteos que realizan a los gobiernos centrales a la hora de promover la cooperación. 

Cuando se dialoga con actores vinculados a las cuestiones de frontera, surgen intereses muy 

pragmáticos que tienen que ver con cuestiones elementales de cooperación en asuntos 

domésticos: 

Los bomberos, las ambulancias no tendrían que pedir permiso para pasar de un lado a 
otro…esas son en las cosas que podemos avanzar rápidamente; todo lo demás se puede dejar 



327  

para más adelante; por ejemplo, pasar un fallecido de un lado a otro es un trámite engorroso. 
(Entrevista Nº 1). 

 
Temas de este tenor, como veremos más adelante, se repiten con insistencia en las instancias 

paradiplomáticas. No obstante, siguen pendientes. 

En cuanto a las tentativas de integración fronteriza promovidas entre finales de la década de 

1980 y comienzos de los años 1990, también los actores locales y las autoridades estatales 

relacionadas con las fronteras responsabilizan a los estados nacionales por su no concreción. 

Claramente se desprende de los discursos de los entrevistados, la sensación de la falta de 

voluntad política nacional para el desarrollo de la cooperación, y la disconformidad por el 

escaso margen de participación en estos temas que se otorgó históricamente a las sociedades 

locales del EFAU. 

Parte III. Paradiplomacia y acuerdos supranacionales 
En las dinámicas del TUEFAU se asocian discursos y acciones derivados de organizaciones 

representativas de diferentes escalas. Entre ellas, las que representan a los ámbitos 

locales/regionales tienen que ver con las instancias paradiplomáticas, creadas por 

organizaciones o autoridades de gobierno de los distintos lugares que integran el TUEFAU. 

Otras lógicas que inciden en el espacio fronterizo, tal cual se analizó en anteriormente, se 

vinculan con las acciones propias de los estados nacionales. Al mismo tiempo entran también 

en esta dialéctica espacial, las acciones que ponen en práctica las organizaciones 

supranacionales (MERCOSUR, UNASUR/IIRSA-COSIPLAN, entre otras) y que de algún 

modo (por acción u omisión) se han asociado con el TUEFAU. 

En esta parte se analizan las percepciones de los actores entrevistados en relación a la 

importancia que han tenido las entidades paradiplomáticas desde la década de 1990, así como 

también el acuerdo MERCOSUR. El surgimiento y los propósitos de estas instancias ya han 

sido analizados en el capítulo 3 de esta tesis. 

Los entrevistados, casi unánimemente, reconocen como instancias diplomáticas y 

paradiplomáticas a: los Comités de Integración (C de I), al Comité Binacional Hidrovía del Río 

Uruguay (CBHRU) y a los Encuentros Internacionales de Centros Comerciales del Río Uruguay 

(ECC). Excepcionalmente, se mencionan otras instancias como la Red de Instituciones de 

Educación Superior del Río Uruguay (RIESRU), creada en el año 2014, pero que aún no 

evidencia más que intenciones en materia de integración universitaria. 



328  

En cuanto a los acuerdos supranacionales, el único que aparece mencionado es el MERCOSUR, 

UNASUR y la iniciativa IIRSA (Foro técnico del COSIPLAN91, actualmente) no son 

identificadas como relevantes para la cooperación fronteriza. 

 

Paradiplomacia: entre la crítica y la reivindicación 

En términos generales, las organizaciones paradiplomáticas gozan de una imagen positiva en 

todas las categorías de actores, independientemente de los logros concretos que se le atribuyan. 

Si bien estas instancias no dejan de tener un importante sentido sectorial, (municipal, 

empresarial, social, etc.) en lugar de una visión integral de la frontera, se reconoce por los 

entrevistados que han intentado poner en la agenda temas que trascienden los intereses 

exclusivos de las organizaciones o grupos que representan, y que emergen de necesidades 

locales compartidas. Inclusive, representantes diplomáticos de ambos países, reconocen el 

importante rol que estas iniciativas han tenido en los momentos en que el diálogo diplomático 

estaba prácticamente cortado a raíz del conflicto por Botnia. 

Los gobiernos locales han tenido un rol importante en los últimos tiempos. Sobre todo, del 
lado uruguayo, Lafluf92 generó un espacio: el Comité de Hidrovía, que tuvo una función 
estratégica importante, porque pudo hacer mucho más allá de lo que podían hacer los 
ministerios de relaciones exteriores. Mantuvo la necesidad de trabajo compartido, por 
necesidades locales, es cierto (el dragado del río), pero que pasó a ser un elemento 
importantísimo desde el punto de vista nacional, porque era el único espacio a través del cual 
se seguía hablando durante muchos años. Nosotros apoyamos con mucha fuerza porque hacían 
más que las cancillerías. (Entrevista Nº 19) 

 
Entre otras cosas, el Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay (CBHRU), logró finalmente 

que los estados nacionales acordaran realizar el dragado del río homónimo hecho que ha 

estimulado a los participantes de esta instancia (CARU, 2014). Cabe destacar que los más 

interesados han sido los intendentes y presidentes municipales de las ciudades portuarias 

activas. En cambio, los gobiernos locales de Salto, Concordia, Colón y Gualeguaychú han 

tenido una participación de bajo perfil. La última ciudad, además, se debate entre el apoyo a 

 
 
 
 

 
91 En 2011, la Iniciativa IIRSA fue incorporada al Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento 

(COSIPLAN), creado el 28 de enero de 2009, como su Foro Técnico, para apoyarlo en la planificación de 

infraestructura de conectividad regional. Recuperado el 21/04/2015 de: 

http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121 

92 Intendente de Río Negro hasta el año 2015. 

http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121
http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=121
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este proceso y la oposición del dragado que beneficiaría al Uruguay, y más específicamente a 

Fray Bentos (CBHRU, 2014). 

Los gobiernos locales, en la medida de sus posibilidades, también intentan bis a bis avanzar, 

bajo un formato paradiplomático, en acuerdos entre los ejes urbanos binacionales. No obstante, 

estas intenciones, casi nunca traspasan la etapa declarativa de buenas intenciones. 

A nivel de los gobiernos locales, a los intendentes les pasa lo mismo que nos pasa a las ONG, 
lo central condiciona. No se ven grandes progresos. Convenios y tratados sólo los pueden 
firmar los estados nacionales. (Entrevista Nº 1) 

 
También es cierto que los gobiernos locales no han logrado generar estructuras técnico- 

administrativas dentro de cada municipio o intendencia, que se aboquen profesionalmente a las 

relaciones internacionales. Los intentos de internacionalización han sido “artesanales”; 

normalmente están a cargo (generalmente ad hoc) de un director de departamento no 

especializado en el tema. Tal es el caso de Salto, en donde las relaciones paradiplomáticas a 

través de una oficina de Asuntos Internacionales que han estado a cargo a lo largo del tiempo 

en direcciones/áreas de la intendencia tan distintas como lo han sido la Secretaría General, 

Acción Social, Comunicaciones, Turismo, Proyectos Especiales, Inversión y Desarrollo93. 

También se reconoce que desde lo local no siempre las ideas y las prioridades sobre la 

cooperación fronteriza han sido claramente formuladas, para ser presentadas ante los gobiernos 

nacionales. 

No hay un ámbito local de integración, fuera de las acciones aisladas; no hay proyectos (…) 
La gente necesita ver hechos concretos… (Entrevista Nº1) 

 
Algunos líderes políticos entienden que los gobiernos locales tienen que instalar fuertemente la 

idea de fortalecer las relaciones fronterizas entre sus conciudadanos, porque es una cuestión 

estratégica para cada localidad fronteriza. 

El principal líder de la integración fronteriza debería ser el gobierno local; de lo contrario, las 
sociedades locales normalmente subestiman la importancia de estos temas. (Entrevista Nº 14) 

 
Por otro lado, la mayoría de los informantes calificados dan a entender que las afinidades 

políticas entre los gobiernos locales del TUEFAU también parecen incidir. Según algunos 

entrevistados, cuando los intendentes tienen cierta identificación ideológica común, el diálogo 
 

 
93 Fuente: sitio web oficial de la Intendencia de Salto. Recuperado el 20/03/2016 de: 
http://www.salto.gub.uy/menu-gobierno/estructura 

http://www.salto.gub.uy/menu-gobierno/estructura
http://www.salto.gub.uy/menu-gobierno/estructura
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fronterizo se facilita. En este punto, tal cual señala Arocena (2005), los líderes locales en los 

países altamente centralizados, funcionan muchas veces como poleas de transmisión de los 

lineamientos que marcan los órganos centrales de los partidos políticos (máxime aún, si un 

partido político es gobierno, simultáneamente, a nivel nacional, provincial y local, como ha 

sucedido en la Argentina en los últimos años). 

Sin dudas la paradiplomacia ha cobrado importancia y reconocimiento local. De ello dan fe los 

actores entrevistados. No obstante, no ha sido suficiente como para promover transformaciones 

importantes. Tal vez el aporte más relevante de estos ámbitos, haya sido durante el conflicto 

por Botnia, la apertura un tanto más informal de un diálogo entre actores locales, e inclusive, 

un canal para el acercamiento de representantes nacionales. 

La paradiplomacia ha tenido una alta dosis de voluntariado y poco de profesionalismo. A las 

entidades de este tipo les ha costado mucho formular ideas claras, y mucho más aún, proyectos 

de cooperación. 

 

Integración supranacional y relaciones fronterizas 

Las intenciones formales de integración regional a nivel de los países sudamericanos tienen más 

de medio siglo. La Asociación Latinoamericana de Libre Comercio, creada en el año 1960 e 

integrada por Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay, Perú y Uruguay, Colombia, 

Venezuela, Ecuador y Bolivia fue uno de los primeros intentos en sentido. A esta organización 

de países le continuaron otros acuerdos que en general han tenido escaso éxito si se consideran 

los propósitos iniciales de los mismos. El MERCOSUR y la UNASUR, cada uno con propósitos 

y alcances geográficos diferentes, han sido de los últimos acuerdos de integración creados en 

Sudamérica. Independientemente del éxito de estos tratados de integración, algunas iniciativas 

que se concretaron en el marco de estas entidades, aunque muchas veces no fueron pensadas 

para los asuntos fronterizos específicamente, se asociaron en parte con sus dinámicas. Tal es el 

caso de los acuerdos de residencia y migración del MERCOSUR, que facilitaron las 

movilidades y la radicación de ciudadanos dentro de los países del bloque. Lo mismo sucedió 

que una serie de obras de infraestructura del programa IIRSA-COSIPLAN, que indirectamente 

contribuyó con la dinamización del turismo en el sector occidental (Wallingre, 2008; Szajnberg, 

Fernández, Roitman, y Sanchez, 2013) 
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En esta sección se indaga sobre las representaciones que los actores entrevistados tienen sobre 

las adaptaciones recíprocas entre los procesos de integración supranacional y las relaciones 

fronterizas en el TUEFAU. 

Considerando las expectativas que el MERCOSUR generó en cuanto a las posibilidades de 

desarrollo de cooperación fronteriza a partir de 1991, (CIESU, 1991; BID-CEPAL, 1991), 

interesa indagar qué aspectos de estos acuerdos consideran los actores locales entrevistados, 

que se han puesto en práctica y han sido relevantes para el desarrollo de las relaciones en el 

TUEFAU. 

En este sentido, los actores locales entrevistados son consistentes en señalar que, si bien las 

interacciones entre los lugares del TUEFAU son importantes, no sucede lo mismo en materia 

de articulación institucional, es decir, con la integración formalizada a nivel de las fronteras. 

Las instancias multilaterales son percibidas como inoperantes. En general, se ve al 

MERCOSUR como algo alejado y ajeno a las cuestiones que tienen que ver con las relaciones 

fronterizas. 

Al MERCOSUR no le veo efecto. Creo que la integración se ha dado de forma natural. Cuando 
hemos participado de los cursos de integración vemos que hay mucha normativa, mucha 
legislación pero que en la práctica no baja. No le estamos viendo beneficios (Entrevista Nº 
12). 

 
Este tipo de valoraciones han sido puestas en evidencia por diferentes autores que han estudiado 

las fronteras de Uruguay, como Ríos (2014), Medina (2013), Silva (2014), Mazzei (2012). Tanto 

el MERCOSUR como la UNASUR (incluyendo la iniciativa IIRSA contenido en esta última 

organización de países), se ven muy distantes de las realidades locales y en algunos casos, 

inclusive, se lo percibe como un obstáculo burocrático más a ser sorteado. 

El MERCOSUR no representa nada. Al contrario, ha habido un aumento de la burocracia. Por 
ejemplo, por el MERCOSUR se reconoce el paso Bella Unión- Monte Caseros, pero no Monte 
Caseros-Quaraí (Entrevista Nº 14). 

 
Se “carga” sobre el MERCOSUR, entre otras cosas, la incapacidad de facilitar la circulación 

de personas, particularmente las trabas que aún perciben en los pasos fronterizos. 

No obstante, lo anterior, contradiciendo algunas de las representaciones que tienen los actores 

locales, algunos los cónsules en el TUEFAU, destacan la importancia que tienen los acuerdos 

internacionales para efectivizar una real integración. Un número importante de estos 

funcionarios, subrayan como positivo para las relaciones fronterizas, aspectos normativos que 
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facilitaron el tránsito y la residencia en cualquiera de los países de MERCOSUR de ciudadanos 

pertenecientes a algún país miembro del acuerdo. 

El MERCOSUR simplificó la aprobación de un fácil trámite de radicación en los países. Con 
la partida de nacimiento se hace en el día la cartera de radicación y de ahí se va a tramitar el 
DNI argentino. En las cuestiones aduaneras y migratorias también el MERCOSUR ayudó. 
(Entrevista Nº 11). 

Al mismo tiempo, esta categoría de actores indicó que, en ocasiones, los acuerdos multilaterales 

o binacionales se “diluyen” en distintas instancias burocráticas de las agencias de los estados 

nacionales, que tienen que ver con la frontera. También que hay una importante legislación del 

MERCOSUR sobre los temas fronterizos que aún no ha sido refrendada por los países. 

Cuando “bajan a tierra”, los tratados internacionales de integración chocan con los criterios de 
los organismos de los estados (sanidad, migración, AFIP, prefectura, aduana, etc.) (Entrevista 
Nº 5). 

 
Una parte minoritaria de los actores políticos-administrativos nacionales, tienen opiniones 

críticas sobre la efectividad del MERCOSUR, al cual identifican como una instancia altamente 

centralizada donde las voces de los lugares fronterizos tienen poco espacio. 

El MERCOSUR dio lo que podía dar como proceso intergubernamental. Al principio era sólo 
comercial, a partir del año 2013 se creó institucionalidad vinculada con lo político y se 
incorporó el tema frontera, pero ha tenido la limitante de ser un proceso intergubernamental y 
manejado desde los estados. Por ejemplo, el Foro Consultivo de Municipios, Estados 
Federados, Provincias y Departamentos del MERCOSUR, que tiene una comisión de frontera 
que está integrada por gente de cancillería, y normalmente con gente de tercera línea, que no 
puede tomar decisiones y que tiene que hablar de cosas que no conoce y de lugares que no 
estuvo nunca. Se creó también el GAHIF94 y pasó lo mismo. (Entrevista 19). 

 
Por su parte, los actores empresariales del sector occidental consultados, identifican algunos 

aspectos favorables para su sector fronterizo. En este caso no se puede perder de vista que la 

RNA 14 es una arteria muy importante para las relaciones comerciales entre Argentina y Brasil, 

en el marco del MERCOSUR, situación que los habitantes del sector occidental palpan en 

forma cotidiana. En tal caso, este hecho no se corresponde exactamente con un movimiento 

comercial que beneficie directamente las relaciones a nivel del espacio fronterizo del TUEFAU. 

 
 
 
 
 

 
94 Grupo Ad Hoc sobre Integración Fronteriza. 
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Esta situación tiene que ver con el carácter predominantemente comercial que ha tenido el 

MERCOSUR, y que ha repercutido con más intensidad en las relaciones de intercambio entre 

Argentina y Brasil, que en los socios menores (CEFIR, 2014; Caetano, 2011). 

Finalmente, sobre la UNASUR ningún actor emitió opinión por desconocimiento de su 

accionar, lo cual es un dato revelador en sí mismo. 

Es evidente que la integración supranacional, en especial el MERCOSUR, no ha tenido efectos 

notables en materia de cooperación fronteriza para el caso de la Argentina y la ROU. En 

realidad, ninguno de los acuerdos de integración tuvo como propósito explícito de fomentar los 

vínculos fronterizos, más allá que en su devenir intentaron incorporar esta temática, sin éxito 

visible. Lo cierto es que, de los actores que viven en el propio espacio fronterizo, no se obtuvo 

manifestaciones que destacaran algún elemento positivo de estos acuerdos sobre la temática en 

cuestión. 

Parte IV. Relaciones a nivel de las regiones fronterizas 
Los espacios fronterizos suelen tener configuraciones y dinámicas diferentes, que permiten 

identificar regiones con diferentes grados de cohesión en función de variables socioeconómicas 

y geográficas. Para el caso del TUEFAU, si bien existen aspectos comunes transversales a lo 

largo del mismo, existen no obstante particularidades propias en las regiones que giran en torno 

a los microsistemas urbanos binacionales que lo integran. 

En esta parte el interés está centrado en las representaciones que poseen los entrevistados sobre 

las características de las relaciones fronterizas en el TUEFAU, sobre todo desde lo vivencial. 

Se toman como referencia para este análisis las tres regiones fronterizas (RF) y los tres 

microsistemas urbanos binacionales (MsUB) que fueran presentados en el capítulo 6. 

En primer lugar, se analiza la percepción que los actores tienen de las relaciones cotidianas a 

nivel del TUEFAU en general, y de las regiones fronterizas, en particular. En segundo lugar, se 

discuten estas percepciones a partir de los análisis realizados en distintos capítulos de esta tesis 

y las diversas fuentes secundarias de información utilizadas (acuerdos diplomáticos y 

paradiplomáticos, transformaciones productivas, movilidades y redes de transporte, 

planificación territorial, etc.). Finalmente, se caracterizarán las diferentes formas que adoptan 

las relaciones a nivel de las regiones fronterizas del TUEFAU. 

En general, los actores entrevistados de ambos sectores, expresan insatisfacción por el escaso 

desarrollo que ha tenido la cooperación estratégica formalizada en el TUEFAU. Estas 
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percepciones son coincidentes con diferentes fuentes que ya se han analizado, principalmente 

los documentos producidos en las instancias paradiplomáticas de integración (CdeI, ECC, 

CBHRU). 

Por otro lado, más allá de algunos temas de interés común que están en la base de las 

interacciones de todos los MsUB a lo largo del TUEFAU (comercio informal, intercambios 

socio-culturales, turismo, entre otros), cada región fronteriza denota formas específicas de 

relacionamiento que permiten diferenciarlas. 

Cuando uno lee la prensa parece que se tratan de regiones diferentes porque se ven cosas 
diferentes. Sería bueno tener instancias y acciones que abarquen la totalidad del espacio 
fronterizo. Las problemáticas que se vivencian son de vecinos; los sistemas productivos 
también son diferentes en una y otra región fronteriza. (Entrevista Nº 9). 

 
Existen, a la vez, no sólo intereses comunes propios de cada región fronteriza, sino también 

conflictos, los que obstaculizan las posibilidades de proyectar en el presente acciones comunes 

para el desarrollo de las relaciones fronterizas y la cooperación. Tal es el caso de lo que sucede 

en la RFSM. 

Veo relaciones diversas. Hay situaciones que hacen que las cosas no sean de lo mejor. A Fray 
Bentos y Gualeguaychú les va a llevar años restablecer vínculos normales (…) Inclusive no se 
han juntado los centros comerciales (…) El presidente del centro comercial de Fray Bentos 
dice que hay que hacerlo, pero que personalmente le cuesta mucho por todo lo que ha pasado. 
(Entrevista Nº 12). 

 
A grosso modo se podría decir que el TUEFAU tiene dos realidades diferentes: en el sector 

centro y norte (RFPA y RFSG), prima, más allá de contradicciones, el buen relacionamiento 

vecinal y un mínimo de expectativas por concretar proyectos compartidos (por ejemplo, la 

cooperación portuaria entre Concepción del Uruguay y Paysandú; la integración universitaria 

entre Salto y Concordia, entre otros). En tanto, más al sur, en la RFSM, las relaciones evidencian 

un carácter de fractura, en donde directamente no existe diálogo oficial entre los actores locales 

ni se desarrollan instancias formales sobre integración como los Comités de Integración, por 

ejemplo. 

Se analizará a continuación las formas particulares de interacción en cada una de las regiones 

fronterizas. 

 

Región Fronteriza de Salto Grande: buenos vecinos, buenas intenciones… 

Las sociedades locales de la RFSG han mantenido históricamente un excelente nivel de 

relacionamiento (Centro Comercial e Industrial de Salto, 2014; Ríos, 2000; Pais, 2010). Un 
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indicador reciente de ello, por ejemplo, es que en pleno conflicto por la instalación de la planta 

de Botnia, se evitó desde Concordia el corte del puente de la Represa de Salto Grande95. 

Algunas razones que dan cuenta de esa buena vecindad tienen que ver con: 
 

 El ancho del río Uruguay a la altura de Salto y Concordia en promedio no supera los 800 

metros, y a través del puente de la represa, ambas ciudades están separadas por 37 km. Esto 

hace que no sólo las ciudades se “vean”, sino que existan movimientos pendulares por el 

puente de la represa, que supera un millón setecientas mil personas anualmente. A esto se 

debe agregar un servicio diario con varias frecuencias de lanchas que conecta ambas 

ciudades (Dirección Nacional de Migraciones, 2015). La proximidad permite que los 

medios de comunicación más populares como la televisión y las radios locales de Salto y 

Concordia se escuchen en ambas ciudades indistintamente (País, 2010). 

 En otro orden, la historia compartida de un sistema portuario integrado entre finales del 

siglo XIX y las primeras décadas del XX (como se analizó en el capítulo 5), hizo de Salto 

Grande una región funcional, que generó importantes lazos familiares y sociales. 

 Por su parte, el perfil económico similar basado en la hortifruticultura (especialmente citrus 

y arándanos) y el turismo, entre otros elementos, hacen de esta región un espacio proclive a 

las relaciones de intercambio de conocimientos (Ruffier, 2005). La mayoría de los 

entrevistados hace hincapié en la existencia de actividades productivas comunes en la región 

(arándanos, citrus, soja, arroz, vitivinicultura), indicando que son susceptibles de 

transformarse en complementarias, y que son a la vez, una oportunidad para generar 

relaciones de cooperación productiva (INTI-LATU, 2014). 

 La represa de Salto Grande es identificada como el ícono de los intereses comunes de esta 

región, y un objeto revitalizador de las relaciones una vez que el sistema portuario 

compartido se desarticulara: 

 
La represa es un ejemplo de un proyecto que se impulsó desde la región y luego tomó 
trascendencia nacional. (Entrevista Nº 7) 

 
 
 

 
95 En pleno corte de los puentes Gral. San Martín y Gral. Artigas, organizaciones concordienses evitaron que el 
acceso del lado argentino al puente sobre la represa de Salto Grande se cortara. Fuentes: Radio El Espectador, 
Recuperado el 02/07/2014 de: http://www.espectador.com/politica/100229/tension-en-el-piquete-de-concordia; y 
Periodismo.com, recuperado el 02/07/2014 de: http://www.periodismo.com/2006/12/10/101/ 

http://www.espectador.com/politica/100229/tension-en-el-piquete-de-concordia%3B
http://www.periodismo.com/2006/12/10/101/
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(…) Cambió radicalmente la dinámica de los movimientos vecinales, porque además hay 
mucha gente que tiene vehículo. (Entrevista N 1) 

(…) El puente le permitió a Salto insertarse más en la Argentina, Chile y Paraguay, antes el 
río era un muro. (Entrevista Nº 2) 

 
 Otra dimensión que actúa en las interacciones tiene que ver con las migraciones laborales. 

Un importante número de trabajadores de Salto y su entorno, han migrado a Concordia 

definitivamente por razones de trabajo en el sector occidental de la región de Salto Grande. 

 
Se hacen unas 1.500 solicitudes anuales de residencias de uruguayos para Argentina. De esas, 
1.000 eran de Salto. En tanto a la inversa, argentinos a Uruguay, no más de 20 por año. 
Predomina clase baja y media baja. Le siguen clase media (profesionales) en búsqueda de 
inserción profesional. La clase media alta se va con trabajo, preferentemente a Buenos Aires. 
(Entrevista Nº 13) 

 

  Por último, el hecho de ser ciudades que cuentan con cantidades de habitantes no tan dispares, 

posibilita que los niveles de equipamientos y servicios sean similares y que, en épocas de 

diferencias importantes de tipo de cambio se recurra a los servicios de la que los ofrece a 

los menores costos. (Observatorio Económico, 2015) 

 
En cierta forma, estas ciudades se han constituido en lugares centrales de cada sector fronterizo, 

y están dotadas de importantes obras de infraestructura. A partir de las obras existentes y de las 

proyectadas96, se esboza, por parte de los actores locales de Concordia y Salto, una visión de 

región fronteriza funcional. Se entiende, por ejemplo, que la conversión de la ruta nacional 

argentina RNA 14 en autovía, acompañada por la RNA 18 que atraviesa Entre Ríos, abre 

muchas oportunidades para la RFSG (Ancel, 2012; Wallingre, 2014). Esta apreciación 

estratégica parece estar más clara en Concordia que en Salto. 

La ruta 14 ha sido un avance notorio. Ha mejorado el turismo porque estimula más al porteño 
a llegar en tres horas. También en lo productivo porque facilita la circulación de camiones 
hacia Buenos Aires. Las ciudades a la vera de la ruta se ven más dinámicas que el resto de las 
ciudades de la provincia. (Entrevista Nº 3) 

 
En Concordia ya se visualiza cómo la ciudad se va adaptando a la nueva dinámica de la RNA 

14. 

 
 
 

 
 

96 Por ejemplo, las esclusas de San Antonio. 
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Además de lo que ha significado por el turismo, en los márgenes de la ruta 14 se van generando 
centros comerciales (ventas de camiones, autos, restoranes, hoteles) (Entrevista Nº 4) 

 
En Entre Ríos, tanto la RNA 14 como la RNA 18, a criterio de los actores locales, jugarán un 

rol clave en el desarrollo de corredores bioceánicos. Queda por saber cómo serán asumidos 

estos procesos en la RFSG y en particular, en cada ciudad. 

Figura 76. Distancias vía terrestre entre Concordia y Salto 

 
Tiempo estimado en vehículo: 51 min- Distancia: 37,2 km por RNA A015 y RNU 2 

Fuentes: Desarrollado con Google Maps y Google Earth 
 

Entre los actores de la RFSG existe la expectativa de que se concrete el proyecto para la 

navegación fluvial Esclusas de San Antonio. El proyecto prevé facilitar la navegación por el río 

Uruguay aguas arriba de la ciudad de Salto. Para poder viabilizar la navegación del río, 

extendiéndola hasta su cauce medio, salvando los pasos del Salto Chico y represa de Salto 

Grande97. No obstante, identifican que no todos los sectores de las sociedades de Salto y 

Concordia manifiestan un gran interés por el tema. 

 
 
 
 

 
97 Fuente: Sitio Web del Centro Comercial e Industrial de Salto. Recuperado el 12/03/2014 de: 
http://www.cci.edu.uy/noticia/estudio-de-prefactibilidad-del-proyecto-%E2%80%9Cesclusas-de-san- 
antonio%E2%80%9D-en-regional-norte. 

http://www.cci.edu.uy/noticia/estudio-de-prefactibilidad-del-proyecto-%E2%80%9Cesclusas-de-san-
http://www.cci.edu.uy/noticia/estudio-de-prefactibilidad-del-proyecto-%E2%80%9Cesclusas-de-san-
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También hay en Salto expectativas de reactivar de algún modo el puerto como elemento 

articulador que lo fue para la región; esta posibilidad no se ve como factible en Concordia: 

Al intendente se le planteó tener una línea de cabotaje en el puerto de Salto para trasbordar 
mercadería que viene de Paraguay rumbo a Montevideo. Aún no ha respondido. (Entrevista 
Nº 1). 

 
En tanto, para el caso de Concordia, un informante señala que: 

 
No hay muchas empresas interesadas. El Estado no quiere invertir porque no ve que las 
empresas lo utilicen. No es un tema de centralismo, Concordia sería un puerto chico y 
complicado. Concepción del Uruguay es un puerto más apropiado. De acá se exporta citrus, 
naranjas y madera. Todo va por carretera. Muy poco por tren. (Entrevista Nº 3). 

 
En otro sentido, independientemente de las buenas relaciones vecinales, a la hora de encarar 

proyectos conjuntos, los concordienses perciben la desconfianza de los uruguayos (en este caso 

de los salteños), y les cuesta entender sus motivos. 

El interés manifiesto en Concordia por desarrollar la cooperación fronteriza no es sólo de las 

instituciones y actores. Al parecer, en Concordia la población en general es proclive a integrarse 

con Salto: 

Se escuchan FM uruguayas, la gente siente más cerca de Salto que a otras provincias. Hay 
gente que nunca ha ido a Salto, pero tampoco a otras ciudades y provincias, por tanto, siente 
más cerca de Salto a través de la imagen que se forma a través de los medios de comunicación. 
Estamos muy cerca y la gente escucha mucha radio uruguaya (Entrevista Nº 7). 

 
Todos los actores coinciden en que Salto y Concordia no compiten (tampoco se manifiestan 

como indiferentes). La relación es percibida, más bien, como de cooperación y 

complementariedad espontánea. 

También, surge de las entrevistas las frustraciones que han dejado la no concreción de los 

programas de desarrollo previsto en el proyecto del Complejo Salto Grande, el frustrado puente 

vecinal pretendido a finales del siglo XX, y el fracaso del emprendimiento ferroviario “El Tren 

de los Pueblos Libres”. 
 

En el balance general, la RFSG se muestra más proclive y en mejores condiciones para 

profundizar los vínculos binacionales. En cierta medida, es la región fronteriza que lidera 

algunas instancias de integración importante, en particular las que tienen que ver con las 

gremiales empresariales (ECC), como ya se analizó. 
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Región Fronteriza del Puente Artigas: intenciones de integración portuaria y 

turística 

Si bien Concepción del Uruguay, Colón y Paysandú son las ciudades principales de esta región 

fronteriza, los actores entrevistados también incluyen en la misma a las localidades de San José, 

Pueblo Liebig y Villa Elisa. 

Figura 77. Distancia vía terrestre entre Paysandú, Colón y Concepción del Uruguay 

 
Paysandú-Colón: Tiempo estimado en vehículo: 24 min- Distancia: 18,4 km 

Colón-Concepción del Uruguay: Tiempo estimado en vehículo: 41 min- Distancia: 42,6 km 
Fuentes: Google Maps y Google Earth 

 
Los vínculos más estrechos entre estas ciudades están dados por: 

 
 Un importante relacionamiento a nivel universitario. En tal sentid, por ejemplo, la sede 

Paysandú de la Universidad de la República (UDELAR) y la Universidad Nacional de Entre 

Ríos, comparten por convenio la carrera Licenciatura en Obstetricia (Taibi, 2007). Además, 

según datos de la Secretaría Académica de la Universidad Tecnológica Nacional (UTN), 

sede Concepción del Uruguay, el 25% de su matrícula procede de Paysandú (Entrevista 8 y 

17). 

 Por otra parte, al igual que en el resto del TUEFAU, el comercio informal es una práctica 

corriente, y se ha beneficiado especialmente en los últimos años, por razones cambiarias, a 

la ciudad de Colón por su proximidad con Paysandú. (Entrevista 9) 
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 En los últimos años, Concepción del Uruguay y Paysandú (junto a Fray Bentos), han 

promovido el dragado del río Uruguay y la idea de articular sus puertos. 

 En tanto, Colón y Paysandú han trabajado, con poco éxito, la idea de la complementariedad 

turística a través, por ejemplo, de un proyecto de Parque Binacional en las islas del río 

Uruguay. (Actas del CBHRU; Silva, 2014, CEFIR, 2014; Taks, 2002) 

 De manera similar a lo que sucede en la RFSG, aquí también hay intercambio de 

trabajadores, generalmente en circunstancias de informalidad. 

Hay gente de Paysandú que trabaja en temporada de verano en Colón. Y hay gente de Colón 
que trabaja en la construcción en Paysandú. En todo esto hay mucho trabajo en negro, donde 
el trabajador está desprotegido. (Entrevista Nº 8) (…) Hay trabajadores que van de un lado a 
otro, todos los días. (Entrevista Nº 9) 

 

 De las entrevistas surge -al igual que del análisis realizado a partir de la prensa de estas 

localidades- una importante interacción producto de intercambios deportivos y socio- 

culturales entre las tres principales ciudades de la región fronteriza: 

La navegación deportiva es una actividad de gran intercambio. Sucede lo mismo con las islas. 
De Colón van a la isla uruguaya (que está próxima a la costa argentina) y viceversa, de 
Paysandú van a la isla Caridad que es argentina y está más próxima a Paysandú. En rugby y 
hockey, a nivel deportivo también hay intercambios. El equipo de rugby de Paysandú jugaba 
en la liga argentina. (Entrevista Nº 8) 

 
Más allá de que el puente Gral. Artigas fue cortado en varias oportunidades por ambientalistas 

entrerrianos en el marco del conflicto por Botnia, esta situación parece no haber afectado las 

relaciones entre actores y organizaciones que mantienen vínculos a nivel de la frontera, según 

se desprende de las entrevistas. 

Lo propio sucede con intercambios culturales y turísticos, en donde, sobre todo Colón y 

Paysandú guardan una relación de complementariedad importante. 

En este MsUB, Concepción del Uruguay, a pesar de encontrarse a más de 40 km de Colón y a 

50 km de Paysandú, juega un rol importantísimo en las relaciones fronterizas. A partir de las 

afirmaciones realizadas por los actores entrevistados, se puede decir que mantiene una estrecha 

relación con Colón por algunos servicios especializados que le brinda (estudios terciarios, por 

ejemplo), a la vez que es un aliado complementario de Paysandú en asuntos portuarios y 

académicos. 
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Región Fronteriza San Martín: un corredor entre áreas metropolitanas, 

enemistado 

Más allá de las circunstancias actuales, marcadas por el diferendo a raíz de la instalación de la 

planta de Botnia en Fray Bentos, las sociedades locales de esta región tuvieron una relación 

amistosa basada de los intercambios vinculados con el comercio fronterizo, el turismo y buenas 

relaciones de sociabilidad98. 

Antes de la construcción del puente, el traslado de personas entre Gualeguaychú y Fray Bentos 

se realizaba por lanchas. Este servicio era brindado por las empresas La Juanita, La Carapachay, 

Delta IV99. 

No obstante, la cooperación como tal no fue algo que preocupó demasiado a estas sociedades 

locales. Por ejemplo, a diferencia de lo sucedido en los otros dos ejes urbanos fronterizos del 

TUEFAU, nunca se conformó una comisión “pro-puente” (Entrevista 24). El puente fue una 

iniciativa de los estados nacionales, sin ninguna demanda ni intervención de las sociedades 

locales. Por su parte, Mercedes, la tercera ciudad importante de esta región fronteriza, mantuvo 

con Gualeguaychú vínculos comerciales desde el siglo XIX, pero intensificado sobre todo a 

partir de la construcción del Puente Gral. San Martín (Entrevista Nº 18). No obstante, los lazos 

entre estas dos ciudades son muy débiles, y nunca han existido proyectos de cooperación 

fronteriza que las comprenda. 

En las representaciones de los actores entrevistados de esta región sobre las relaciones ex ante 

de la instalación de la planta industrial, se trasluce la nostalgia por el vínculo de amistad que en 

los últimos diez años entró en crisis. 

Nací en Fray Bentos, desde donde de chiquito escuchaba hablar de Gualeguaychú como una 
maravilla exótica. Mis tíos cruzaban antes de las fiestas en la épica lancha Carapachay y desde 

 
 
 

 
98 Como se ha expresado en otra parte de este trabajo, no es intención abordar los detalles del conflicto. Para ello, 
oportunamente, se sugirió una bibliografía especializada y diversa sobre el tema. Sí interesa en esta parte considerar 
el conflicto como fenómeno que incide en las relaciones actuales entre Gualeguaychú y Fray Bentos- Mercedes. 

99 Fuentes: Recuperado el 12/12/2014 de: http://www.alvarezdaneri.com.ar/gualeguaychu/el-puerto-gustavo- 
rivas-gualepedia/el-puerto-de-gualeguaychu-05-los-vapores.htm ; http://www.eldiaonline.com/la-cautivante- 
historia-de-la-difusora-grecco-capitulo-8/; https://www.youtube.com/watch?v=lxz8yQ7-FbY (Ver minuto 1:32) 

http://www.alvarezdaneri.com.ar/gualeguaychu/el-puerto-gustavo-rivas-gualepedia/el-puerto-de-gualeguaychu-05-los-vapores.htm
http://www.alvarezdaneri.com.ar/gualeguaychu/el-puerto-gustavo-rivas-gualepedia/el-puerto-de-gualeguaychu-05-los-vapores.htm
http://www.alvarezdaneri.com.ar/gualeguaychu/el-puerto-gustavo-rivas-gualepedia/el-puerto-de-gualeguaychu-05-los-vapores.htm
http://www.eldiaonline.com/la-cautivante-historia-de-la-difusora-grecco-capitulo-8/
http://www.eldiaonline.com/la-cautivante-historia-de-la-difusora-grecco-capitulo-8/
http://www.eldiaonline.com/la-cautivante-historia-de-la-difusora-grecco-capitulo-8/
http://www.eldiaonline.com/la-cautivante-historia-de-la-difusora-grecco-capitulo-8/


342 
 

allí traían tesoros de dulces, turrones, frutas secas, regalos, anécdotas. Después llego la 
adolescencia y veía llegar a Las Cañas toda esa gente de vacaciones, tan iguales, tan del río. 100 

Con los fraybentinos teníamos una excelente relación, nos atendían muy bien: éramos101
 

hermanos. (Entrevista Nº 21) 

Figura 78. Distancia vía terrestre entre Gualeguaychú, Fray Bentos y Mercedes 

 
Gualeguaychú-Fray Bentos: Tiempo estimado en vehículo: 42 min- Distancia: 46,3 km 

Fray Bentos-Mercedes: Tiempo estimado en vehículo: 30 min- Distancia: 34,7 km 

Fuentes: Google Maps y Google Earth 
 

Sin dudas, el conflicto dejó resentimientos y desconfianzas. A nivel social, se vivieron 

momentos difíciles para la relación vecinal, llegando por momentos al paroxismo de violencia 

simbólica y material (El Litoral, 2009) 

En los últimos años, luego del Fallo de la Corte Internacional de Justicia y del levantamiento 

del corte del puente por parte de la AACG, la relación tiende a ser más fluida y tiene que ver 

con la visita de fraybentinos a Gualeguaychú por razones comerciales, alentadas por la 

diferencia cambiaria. 

A nivel de turismo, los gualeguaychenses, que eran habitués del Balneario Las Cañas de Fray 

Bentos, dejaron de concurrir. Muchos, inclusive, vendieron sus propiedades en este balneario, 

 
 

100 Fuente: Recuperado el 10/10/2015 de: http://pajarocanzani.blogspot.com.uy/2009/03/reportaje-diario-de- jorge-
lanata.html . Carlos Canzani es un músico de trayectoria internacional, nacido en la ciudad de Fray Bentos en el 
año 1953. Actualmente vive en Francia. 
101 Resaltado por el autor de esta tesis. 

http://pajarocanzani.blogspot.com.uy/2009/03/reportaje-diario-de-
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que prácticamente se desarrolló a partir de inversiones inmobiliarias argentinas, en particular 

de Gualeguaychú102. 

La planta de celulosa genera, en algunos de los entrevistados, rechazo tan solo de pensar en 

ella. 

“Aquello”103 está presente, humea, nos tapa el río. (Entrevista Nº 21) 
 

Yo como gualeguaychense no voy más al Ñandubaizal104 y no sé si iría a Las Cañas. Soy de 
navegar en el río y he visto algún que otro color raro en el agua, algún alga que nunca se había 
visto. (Entrevista Nº 22) 

 
Se trata de una representación mental muy fuerte, la que se contrapone con el desarrollo 

inmobiliario que se está dando en Fray Bentos a poca distancia de la misma planta de UPM (Ex 

Botnia), donde se está generando un barrio residencial con propiedades de alto nivel105. 

Por el momento, y a pesar de haber transcurrido más de una década del inicio del conflicto, no 

se percibe acciones o intentos de acercamiento entre las principales organizaciones y actores de 

esta región fronteriza. 

Los centros comerciales de las ciudades de este eje fronterizo no se reúnen; los integrantes de 

la organización social binacional tomada como referencia para este trabajo (clubes rotarios) , a 

pesar de su carácter binacional, se han distanciado; el Presidente Municipal de Gualeguaychú 

evita participar en instancias paradiplomáticas a las que asistan representantes del gobierno 

local de Fray Bentos y desde antes del conflicto no se ha realizado ninguna reunión del Comité 

de Frontera Fray Bentos-Gualeguaychú.106
 

Mientras tanto, y luego del levantamiento de los cortes, la RFSM recupera paulatinamente su 

rol histórico de ser un paso entre las áreas metropolitanas más importantes de ambos países, 

según lo indican las estadísticas de movimientos de personas y vehículos por el puente 

internacional (Dirección Nacional de Migraciones, 2015). 

 
 
 
 

 
102 Fuente: entrevista informal con uno de los principales agentes inmobiliarios de Fray Bentos, el 25/02/2012. 
103 Entrecomillado por el autor de esta tesis. Refiere a la planta de UPM. 
104 Balneario de Gualeguaychú ubicado sobre la costa del río Uruguay. 
105 En el sitio web http://solaresriouruguay.com/, se pueden apreciar los terrenos a la venta ubicados a poca 
distancia de la planta de UPM y con “vistas” hacia ella. 
106 Fuentes de las cancillerías de ambos países coinciden, en el marco de las entrevistas realizadas para este trabajo, 
que aún no están dadas las condiciones para realizar una reunión del Comité de Integración Fray Bentos- 
Gualeguaychú. 

http://solaresriouruguay.com/
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Parte V. Noticias sobre la otra orilla 
Para completar el mapa de los vínculos fronterizos actuales (año 2014), se revisó y sistematizó 

un conjunto de notas periodísticas que refieren a temáticas que tienen que ver con las relaciones 

cotidianas de las ciudades fronterizas. Este relevamiento no es estrictamente representativo de 

lo que les interesa a las sociedades locales sobre sus vecinas fronterizas. Se trata más bien de lo 

que expresan un grupo de medios digitales importantes en el TUEFAU. En todo caso, constituye 

una buena aproximación a los principales temas/problemas que mantienen atentas a las 

localidades en las fronteras. Para este análisis se tomaron los principales diarios y portales 

digitales de las ciudades que integran los MsUB del TUEFAU. Para cada localidad se 

seleccionó el diario o portal informativo que más noticias contenía sobre la ciudad vecina para 

el año 2014, considerando todas las dimensiones definidas para este análisis. 

Esa información fue ordenada y esquematizada en el Cuadro 66. En el mismo se grafican, por 

localidad y por año, la cantidad de veces que ciertos temas aparecen en los principales medios 

digitales de los principales centros urbanos del TUEFAU. Ciertos temas recurrentes fueron 

considerados como dimensiones de las interacciones fronterizas, a los efectos de comparar 

como se presentan en las localidades de cada MsUB, y en cada región fronteriza en particular. 

Del análisis de esta información generada se desprende que en la RFSG y en la RFPA, la prensa 

consultada se centra en temas tales como los intercambios culturales, sociales y deportivos que 

se dan entre las ciudades principales de los ejes urbanos fronterizos. No obstante, estos aspectos 

en común, es en la RFPA donde las ciudades están más atentas al accionar de cada una. 

En esta última región, la necesidad del dragado del río Uruguay tiene un lugar destacado, 

especialmente en las notas de prensa publicadas en Paysandú y Concepción del Uruguay. El 

contrabando a gran escala –particularmente cuando existen hechos de incautación- y el 

comercio informal contrabando hormiga, como se lo llama en esta región- es otro tema que 

tiene una presencia importante en la prensa. La atención a los movimientos portuarios en 

Concepción del Uruguay y Paysandú, y el potencial de complementariedad de los mismos, son 

temas recurrentes en los medios consultados. 

Por su parte en la RFSG, las notas de prensa aquí recopiladas, centran mayoritariamente su 

atención en la dinámica del río Uruguay – caudal, inundaciones, capacidad para la producción 
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de energía hidroeléctrica- y por temáticas ambientales compartidas entre las ciudades 

fronterizas. En este tema comienza a aparecer la preocupación por una eventual aplicación de 

la técnica del fracking para explotación petrolera en el norte del sector oriental, insinuando un 

probable conflicto en caso de que así proceda Uruguay. 

Por su parte, en la RFSM, particularmente desde Gualeguaychú, el tema de las consecuencias 

ambientales y políticas del funcionamiento de UPM resulta excluyente. En cambio, desde Fray 

Bentos y Mercedes se destacan actividades culturales y deportivas compartidas con sus pares 

de la margen derecha del río Uruguay. Esto indica que, no obstante, el conflicto, se realicen 

eventos en común entre estas localidades, independientemente que desde la prensa 

gualeguaychense no se les de visibilidad. Desde el punto de vista comercial (exceptuando el 

comercio informal como práctica consuetudinaria del espacio fronterizo), ningún medio destaca 

actividad alguna… sencillamente porque no existen. 

A partir del análisis de la prensa de Gualeguaychú, queda absolutamente explícita la fractura 

existente en las relaciones entre las sociedades locales de la RFSM. Existe, en comparación con 

lo que se aprecia en las otras regiones fronterizas, una menor cantidad de información sobre la 

ciudad vecina. En cambio, cuando se da, tiene un tono de protesta, reproche o desconfianza. 

En términos generales, e independientemente de las temáticas que captan el centro de interés, 

los medios de comunicación consultados dan cuenta que las ciudades fronterizas vecinas 

mantienen una relativa atención. En general, el contrabando y las problemáticas y usos del río 

Uruguay, se presentan como los temas más aludidos. 

Cuadro 66. Cantidad de menciones por temas en noticias de diarios del TUEFAU referidas a las ciudades 
vecinas en la frontera-Año 2014 

 
 

Diario digital Localidad Descriptor/es Año Cantidad 

de noticias 

Cantidad de noticias por 

categoría temática 

Cantidad de 

menciones 

Comentarios/obs. 

Diario Junio Concordia "Salto ROU" 2014 12 Ambientales 3 Preocupación por fracking 

http://www.diariojunio.com.ar/ Contrabando-tráfico ilegal 2  

 

     Sociales-culturales-deportivas 2 

     Turismo 0 

     Economía-mercado laboral 0 

     Salud 0 

     Política- relaciones 
internacionales 

 
1 

     M ovimientos migratorios 0 

     Policiales 0 

     Infraestructura 0 

     Sindicales 1 

     Sobre río Uruguay 3 

      
M ovimientos portuarios-puerto 

 
0 

http://www.diariojunio.com.ar/
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Diario digital Localidad Descriptor/es Año Cantidad 
de noticias 

Cantidad de noticias por 
categoría temática 

Cantidad de 
menciones 

Comentarios/obs. 

 
 
La Prensa 

 
 
Salto 

 
 
"Concordia" 

 
 
2014 

 
 
64 

 
 
Ambientales 

 
 

13 

Predominan noticias sobre el comercio informal , el contrabando a gran 
escala , la medida uruguaya del “cero kilo" y las actividades sociales, 

culturales y deportivas compartidas 

http://www.laprensa.com.uy/ Contrabando-tráfico ilegal 17  

 

     Sociales-culturales-deportivas 23 
     Turismo 2 
     Economía-mercado laboral 0 
     Salud 1 
     Política- relaciones 

internacionales 
 

1 
     M ovimientos migratorios 1 
     Policiales 2 
     Infraestructura 0 
     Sindicales 0 
     Sobre río Uruguay 4 
      

M ovimientos portuarios-puerto 
 

0 

 
 
 

Diario digital Localidad Descriptor/es Año Cantidad 

de noticias 

Cantidad de noticias por 

categoría temática 

Cantidad de 

menciones 

Comentarios/obs. 

elentrerios.com 
(versión colón) 

 
Colón 

 
"Paysandú" 

 
2014 

 
32 

 
Ambientales 

 
2 

Predominan: preocupación por fracking, dragado del río Uruguay y 
movimiento portuario de Paysandú 

Recuperado el 20 de marzo de 2015, de 
http://colon.elentrerios.com/ 

 

Contrabando-tráfico ilegal 

 

2 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

     Sociales-culturales-deportivas 6 

     Turismo 0 

     Economía-mercado laboral 0 

     Salud 2 

     Política- relaciones 
internacionales 

 
0 

     M ovimientos migratorios 2 

     Policiales 5 

     Infraestructura 6 

     Sindicales  

     Sobre río Uruguay 3 

     
M ovimientos portuarios-puerto 4 

 
 
 

Diario digital Localidad Descriptor/es Año Cantidad 

de noticias 

Cantidad de noticias por 

categoría temática 

Cantidad de 

menciones 

Comentarios/obs. 

 
Diario 03442 

C. del 
Uruguay 

 
"Paysandú" 

 
2014 

 
17 

 
Ambientales 

 
0 

 
Predominan actividades deportivas compartidas 

Recuperado el 15 de marzo de 2015, de http://03442.com.ar/ Contrabando-tráfico ilegal 1  

 

     Sociales-culturales-deportivas 15 

     Turismo 0 

     Economía-mercado laboral 0 

     Salud 0 

     Política- relaciones 
internacionales 

 
0 

     M ovimientos migratorios 0 

     Policiales 0 

     Infraestructura 1 

     Sindicales 0 

     Sobre río Uruguay 0 

      
M ovimientos portuarios-puerto 

 
0 

http://www.laprensa.com.uy/
http://colon.elentrerios.com/
http://03442.com.ar/
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Diario digital Localidad Descriptor/es Año Cantidad 
de noticias 

Cantidad de noticias por 
categoría temática 

Cantidad de 
menciones 

Comentarios/obs. 

 
 
 
 
El Telégrafo 

 
 
 
 
Paysandú 

 
 
"Concepción 
del Uruguay", 
"Colón" 

 
 
 
 
2014 

 
 
 
 
111 

 
 
 
 
Ambientales 

 
 
 

 
3 

Predominan menciones por Intercambios deportivos y culturales, 
dragado y balizamiento del río Uruguay, la posibilidad de 
complementariedad portuaria con C.del Uruguay, comercio ilegal y 
contrabando a gran escala e información sobre actividades sociales, 
culturales y deportivas compartidas. 

Recuperado el 24 de marzo de 2015 de http://www.eltelegrafo.com/ Contrabando-tráfico ilegal 2  
     Sociales-culturales-deportivas 49 

     Turismo 5 

     Economía-mercado laboral 0 
     Salud 2 

     Política- relaciones 
internacionales 

 
3 

     M ovimientos migratorios 3 

     Policiales 1 

     Infraestructura 13 

     Sindicales 0 

     Sobre río Uruguay 16 

      
M ovimientos portuarios-puerto 

 
14 

 

 
Diario digital Localidad Descriptor/es Año Cantidad 

de noticias 
Cantidad de noticias por 
categoría temática 

Cantidad de 
menciones 

Comentarios/obs. 

 
 
 
M áxima Online 

 
 
Gualeguayc 
hú 

 
"Fray Bentos", 
"BOTNIA", 
"UPM " 

 
 
 
2014 

 
 
 
34 

 
 
 
Ambientales 

 
 
 

12 

Predominan las temáticas ambientales relacionadas con la planta de 
UPM (ex BOTNIA) y sus consecuencias (supuestas o posibles). No 
aparece ninguna mención a intercambios entre las localidades de tipo 
social, cultural, deportivo, etc. 

http://www.maximaonline.com.ar/2010/ Contrabando-tráfico ilegal 0  

 

     Sociales-culturales-deportivas 1 
     Turismo 0 
     Economía-mercado laboral 0 
     Salud 1 

     Política- relaciones 
internacionales 

 
19 

     M ovimientos migratorios 0 
     Policiales 0 
     Infraestructura 0 
     Sindicales 1 
     Sobre río Uruguay 0 

      
M ovimientos portuarios-puerto 

 
0 

 
 

 
Diario digital Localidad Descriptor/es Año Cantidad 

de noticias 

Cantidad de noticias por 

categoría temática 

Cantidad de 

menciones 

Comentarios/obs. 

 
 

 
Diario Crónicas 

 
 
M ercedes- 
Fray Bentos 

 
 
"Gualeguaychú 
" 

 
 

 
2014 

 
 

 
27 

 
 

 
Ambientales 

 
 

 
2 

Predominan Comentarios sobre acciones contra (UPM (ex BOTNIA) 

desde Gualeguaychú e intercambios deportivos y culturales. Se menciona 

la construcción de estación fluvial en Nuevo Berlín, 

apuntando Gualeguaychú y C. del Uruguay 

http://www.diariocronicas.com.uy/ Contrabando-tráfico ilegal 2  

 

     Sociales-culturales-deportivas 19 

     Turismo 0 

     Economía-mercado laboral 1 

     Salud 0 

     Política- relaciones 

internacionales 
 

1 

     M ovimientos migratorios 0 

     Policiales 1 

     Infraestructura 1 

     Sindicales 0 

     Sobre río Uruguay 0 

      
M ovimientos portuarios-puerto 

 
0 

 
 

Fuente: Elaboración propia en base a las versiones digitales de los siguientes medios: Diario Junio; Diario 
03442; elentrerios.com (versión colón); Máxima Online; Diario Crónicas; El Telégrafo; La Prensa 

http://www.eltelegrafo.com/
http://www.maximaonline.com.ar/2010/
http://www.diariocronicas.com.uy/
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Parte VI. Espacio fronterizo y recursos cognitivos 
La proximidad geográfica y el hecho de habitar un espacio fronterizo común, que implica el 

uso de recursos compartidos (hídricos, edáficos, climáticos y biogeográficos) y el desarrollo de 

actividades económicas similares, genera la posibilidad de intercambios de conocimientos e 

información (por ejemplo, entre técnicos y productores citrícolas; entre el INTI y el LATU), a 

la vez que alienta la búsqueda de ampliar la “masa crítica” y la escala para un mejor desarrollo 

de las actividades de las instituciones de educación superior. En tal sentido, es frecuente que 

distintos grupos sociales compartan conocimientos e intercambios de experiencias entre uno y 

otro sector fronterizo. Al mismo tiempo, estudiantes y docentes de ambas márgenes cruzan a 

diario el río Uruguay por alguno de los puentes internacionales a participar de la vida académica 

en una ciudad vecina. Por ejemplo, el 25% de la matrícula de UNER en Concordia está integrada 

por estudiantes de la ROU, principalmente de la ciudad de Paysandú y su área de influencia. 

Entre otros factores, la existencia de carreras binacionales ha alentado este fenómeno. 

En este tópico se abordan distintos casos que ponen de manifiesto cómo el conocimiento y la 

articulación académica encuentran - no sin dificultades burocráticas, también- en el espacio 

fronterizo una ventana de oportunidades. 

 

Intercambio informal de conocimientos 

A pesar de que la frontera, considerando los aspectos comerciales y productivos, en poco ha 

superado la lógica de la fragmentación, han existido interacciones que se sustentan en el 

intercambio de conocimientos científicos vinculados con la producción. 

Ruffier (2004) demostró que el intercambio de conocimientos y de experiencias ha jugado un 

rol muy importante en el desarrollo de la producción de naranjas en Salto y Concordia. 

Por ejemplo, identificó que la Estación Experimental Agropecuaria del INTA (Concordia), es 

un lugar de referencia para todos los productores de la región, sean argentinos o uruguayos. 

Constató que la mayoría de los productores uruguayos que entrevistó, se beneficiaron del apoyo 

técnico y de los consejos de esta estación experimental. 
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Otro caso de intercambio de saberes se dio a partir de la enfermedad del cancro107. Muchos 

productores de Concordia y los alrededores, han interactuado con técnicos de Salto para 

averiguar cómo conservar las parcelas libres de cancro, ya que cuando los productores de Salto 

la padecieron, tuvieron apoyo técnico, financiero y político del gobierno uruguayo. 

La frontera no impide los intercambios del saber técnico entre los dos sectores adyacentes al río 

Uruguay. Cada lugar, además, funciona como un laboratorio aprovechable por el otro. Y todo 

esto, la mayoría de las veces, a espalda de los “intereses nacionales”. 

Paradójicamente, la relativa rigidez al comercio fronterizo, permitió el surgimiento de otros 

elementos que beneficiaron a los productores de naranjas. Éstos han aprendido su oficio y su 

know how y han conseguido buenos resultados a ambos lados del río en situaciones muy 

diferentes entre sí. Han desarrollado competencias diferentes y esta suma de competencias 

adquiridas es la principal explicación de su éxito. Como los problemas no son los mismos a 

cada lado de la frontera, muchas veces los productores se han ahorrado años aprovechando 

investigaciones que sus vecinos les han brindado ya hechas. 

 

Intercambios de tecnologías de gestión de MIPYMES: acuerdo de 
intervención INTI-LATU 

Resulta interesante comentar, por el antecedente generado y los aprendizajes adquiridos, una 

experiencia de interacción fronteriza promovida por organismos vinculados a la transferencia 

tecnológica entre la Argentina y la ROU, que abarcó a las RFSG y RFPA. 

En el año 2010, se firmó en Salto el “Acta Acuerdo para el Desarrollo Productivo del Litoral 

Argentino Uruguayo”108. Involucraba a tres actores: los Municipios de Colón, Paysandú, Salto 

y Concordia, al Instituto Nacional de Tecnología Industrial (INTI) y al Laboratorio Tecnológico 

del Uruguay (LATU). Las acciones se desarrollaron hasta el año 2013. El acuerdo tuvo como 

propósito promover la transferencia de conocimientos, reconociendo como objetivo común el 

apoyo al desarrollo productivo industrial de la región del Litoral 

 
 

 
107 El Cancro de los Cítricos (“Citrus Canker”) es una enfermedad causada por la bacteria Xanthomonas 
axonopodis pv citri. Los síntomas de la enfermedad pueden observarse en frutas, hojas, tallos, espinas y ramas. 
Estos se caracterizan por defoliación severa, disminución en la producción y daño a la calidad de la fruta. 

 
108Fuente: Recuperado el 03/03/2014 de, 

https://www.inti.gob.ar/pdf/convenios2013/ratificacion_acuerdo_desarrollo_productivo_litoral_arg_urug_30-05- 

2013.pdf 

http://www.inti.gob.ar/pdf/convenios2013/ratificacion_acuerdo_desarrollo_productivo_litoral_arg_urug_30-05-
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Argentino-Uruguayo (LAU). Al mismo tiempo procuraba generar confianza entre los territorios 

fronterizos. 

Las áreas específicas donde se trabajó tienen que ver con actividades compartidas en las 

regiones transfronterizas de las que forman parte las localidades que participan: 

 Producción y abastecimiento local de alimentos y textil. 

 Procesamiento de la madera y sus residuos. 

 Implementación de tecnologías de gestión en la industria metalmecánica. 

 Desarrollo del turismo regional. 
 

En opinión de las organizaciones responsables, este proyecto generó un primer antecedente en 

materia de colaboración interinstitucional a nivel de la frontera, basado en el intercambio formal 

de conocimientos y experiencias en rubros productivos y de servicios claves. Si bien no tenía 

como finalidad central la generación de cadenas de valor a nivel binacional, sí dejó los vínculos 

establecidos entre técnicos y productores, y la confianza para que esto se vea facilitado en 

cuanto las condiciones así lo permitan. Por tanto, este proyecto puede ser considerado como un 

esfuerzo relevante en materia de acciones concretas que contribuyen al fortalecimiento de las 

interacciones territoriales en la región de frontera. 

Cabe hacer notar que Gualeguaychú y Fray Bentos no fueron considerados para participar en 

este proyecto, en atención al clima de resentimiento que se vive en la RTSM. 

 

Costuras académicas 

Una de las dimensiones más exitosas en materia de cooperación fronteriza ha tenido que ver 

con la articulación de carreras de nivel superior. Esto se pone en evidencia en la existencia de 

convenios entre algunas universidades con presencia en el TUEFAU, lo que ha permitido la 

circulación de estudiantes y académicos en uno y otro sentido, e inclusive la existencia de 

carreras binacionales. De alguna forma esta realidad también estimuló al surgimiento de una 

instancia paradiplomática, la Red de Instituciones de Educación Superior del Río Uruguay, con 

el fin de profundizar las interacciones y las relaciones de complementariedad. 

Desde la década de 1980, las universidades públicas instaladas en el tramo uruguayo 

(Universidad de la República, Uruguay; Universidad Nacional de Entre Ríos, Argentina), han 

tratado de generar sinergias realizando acuerdos de cooperación (Cuadro 67), y carreras en 

común (Cuadro 68). 
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A nivel de Universidades privadas hasta el momento no se han establecidos convenios en este 

tema. No obstante, se verifica que la Universidad Católica de Uruguay/Sede Salto, ha 

establecido en el ámbito del CBHRU los primeros contactos tendientes a la integración 

universitaria bilateral con la Universidad de Concepción del Uruguay. 

La Universidad Católica del Uruguay, tiene en el marco del Programa Observatorio Económico, 

un área de estudio específica relacionada a los estudios sobre fronteras109. 

La Universidad de Concepción del Uruguay, a la vez, ha realizado y participado activamente 

en los encuentros del CBHRU, aportando informes técnicos e informaciones relevantes para 

esta organización110. 

Cuadro 67. Instancias de articulación académica desarrolladas en el tramo uruguayo 
Instancia académica Año Instituciones responsables 

Primer Encuentro de Integración Latinoamericana 1984 UNER-Comisión Mixta de Salto Grande 
Integración de América Latina 1985 UNER - UNLP - CTM -Agrupación 

Universitaria de Salto - ROU. 
Convenio Marco con la UDELAR – ROU para 
cooperación académica y 

1986 UNER-UDELAR 

Creación del Institutito para el Desarrollo Regional 
(IDER) 

1986 UNER-UDELAR 

Creación de la carrera binacional de Obstetricia 1989 Facultad de Ciencias de la Salud / UNER – 
Facultad de Medicina / UDELAR 

Asociación de Universidades “Grupo Montevideo” 1991 Participan entre otras universidades la UNER y 
la UDELAR 

Creación de la carrera de Posgrado de 
Especialización Tributaria para el Mercosur – 
Facultad de Cs. de la Administración 

1995 A cargo de UNER con participación de 
egresados universitarios uruguayos, entre otros 

Convenio de cooperación, complementariedad y 
reconocimiento entre estudios de grado de la 
Facultad de Cs. de la Administración de la UNER y 
la Facultad de Cs. Económicas de la UDELAR 

2001 UNER –UDELAR 

Creación de la Licenciatura Binacional en Turismo 2004 UNER –UDELAR 
Carrera coordinada de Contador Público 2014 UNER-UDELAR 

Fuente: VI Cumbre Iberoamericana de Rectores de Universidades Públicas, 2006 

Cuadro 68. Carreras universitarias binacionales instaladas en el tramo uruguayo 

 
 
 

 
Nota: UNER: Universidad Nacional de Entre Ríos (Argentina); UDELAR: Universidad de la República (Uruguay) 

Fuente: http://www.unorte.edu.uy/cioas 
 
 
 
 

 
109 Fuente: Página Web del Observatorio Económico. Recuperado el 14/05/2015 de: 
http://observatorio.com.uy/category/relaciones_fronterizas/ 
110 Fuente: Infomunicipal. Recuperado el 14/05/2015 de: http://infomunicipal.com.ar/en-estos-momentos-la-ucu- 
participa-en-la-reunion-del-comite-binacional-hidrovia-del-rio-uruguay/ 

Carrera binacional Año de 
comienzo 

Universidades Ciudad sede/s 

Licenciatura en Obstetricia 1992 UNER-UDELAR Concepción del Uruguay 
Licenciatura en Turismo 2005 UNER-UDELAR Concordia y Salto 
Contador Público 2014 UNER-UDELAR Concordia y Salto 

 

http://www.unorte.edu.uy/cioas
http://observatorio.com.uy/category/relaciones_fronterizas/
http://observatorio.com.uy/category/relaciones_fronterizas/
http://infomunicipal.com.ar/en-estos-momentos-la-ucu-
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En este marco, se creó la Red de Instituciones de Educación Superior del Río Uruguay 

(RIESRU) Esta organización constituyó un intento de integrar a las instituciones académicas 

del espacio fronterizo. Surgió a partir de una reunión realizada en Paysandú el 5 de setiembre 

de 2014, con la participación de la mayoría de las instituciones que operan en el ámbito de la 

educación terciaria en el tramo uruguayo. 

Entre otros motivos, la idea de crear esta instancia se sustentó en: 
 

 El espíritu de colaboración, con beneficio mutuo para las universidades de ambos países, 

que hace posible estrechar vínculos y confirmar así el legado de hermandad histórica que 

une a ambos pueblos; 

 La gran cantidad de temas de interés común que demanda la articulación de un espacio no 

institucional en el que puedan encontrarse representantes académicos de ambas orillas y 

reflexionar acerca de posibles cursos de acción; 

 La utilidad práctica de constituir un corredor académico que permita una mayor interacción 

de los centros del conocimiento y promueva, al mismo tiempo, la movilidad de profesores 

y estudiantes111; 

 
Esta organización sigue manteniendo encuentros, bajo el auspicio del Comité Binacional 

Hidrovía del Río Uruguay. Inicialmente, el Consulado Argentino en Paysandú colaboró en la 

convocatoria y primeras reuniones de la RIESRU. 

Por el momento, no ha pasado de acordar y expresar públicamente sus intenciones. Una 

dificultad que tiene esta incipiente organización es que está integrada por instituciones terciarias 

diversas (universitarias públicas y privadas, institutos docentes e institutos terciarios, en 

general) 

Esta parte analizada que tiene que ver con los intercambios de conocimientos e instituciones 

académicas, muestra una interacción silenciosa, que pocas veces es conocida a nivel público en 

la sociedad del TUEFAU. Este tipo de relaciones muchas veces aprovecha la fragmentación 

fronteriza como una oportunidad (Ruffier, 2014), en otras tiene que hacerse un lugar en los 

intersticios de las organizaciones que funcionan con lógicas nacionales (como es 

 
 
 
 

111 Acta Nº 1 de la Red de Instituciones de Educación Superior del Río Uruguay. Paysandú 5 de setiembre de 
2014. 
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el caso de la organización de universidades RIESRU), en tanto que algunos intercambios se han 

podido formalizar entre entidades nacionales (INTI-LATU, 2010). 

Recapitulando. El TUEFAU: entre cohesión y fragmentación 
Como se ha analizado, la construcción de los puentes internacionales y del complejo 

hidroeléctrico de Salto Grande, generaron importantes expectativas de desarrollo fronterizo en 

torno al TUEFAU. A mediados de la década de 1980, la Argentina y la ROU se propusieron a 

través de acuerdos diplomáticos, crear ámbitos abocados a la promoción del desarrollo y la 

integración y el desarrollo del espacio fronterizo compartido. 

La CODEFRO, de la cual se derivan los Comités de Fronteras, devenidos a partir del año 2011 

en Comités de Integración, fueron los primeros espacios diplomáticos que los estados 

nacionales resolvieron destinar a estos temas. 

Este capítulo se centró en la evolución de las relaciones fronterizas entre los años 1991 y 2014, 

desde la vivencia de diferentes actores que han participado en instancias de integración. En este 

período, la evidencia recabada a través de distintas fuentes documentales y las representaciones 

de los actores locales, indica que una parte importante de las acciones para el desarrollo de las 

relaciones fronterizas con sentido de cooperación impulsadas por los estados nacionales, han 

sido poco efectivas en relación con los propósitos iniciales. 

Coma alternativa, desde las sociedades locales del TUEFAU, se desarrollaron otros ámbitos 

paradiplomáticos de articulación, en procura de poner sobre la agenda temas de interés locales, 

a la vez que darles protagonismo a los actores fronterizos, a diferencia de lo que históricamente 

había sucedido en los Comités de Integración, donde entre sus miembros principales 

prácticamente no existían personas relacionadas directamente con las vivencias y necesidades 

del tramo fronterizo en cuestión. 

Algunas de estas instancias paradiplomáticas dejaron de actuar durante la década de 1990, 

como, por ejemplo, el Cuerpo Deliberante del Río Uruguay, Comité de Planificación y Gestión 

de los Municipios Integrados del Rio Uruguay. Otras cobraron fuerza entrado el nuevo siglo 

(ECC, CBHRU, RIESRU). No obstante, el futuro de estas organizaciones locales fronterizas es 

incierto, y además han demostrado enormes dificultades para mantener diálogos efectivos con 

las instancias decisorias centrales. Algunas de ellas, como lo es el caso de CBHRU, ha logrado 

que la aspiración original que convocó a conformar este comité, se 
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concretara. En ese sentido, el dragado del río Uruguay, es en el presente una actividad en pleno 

desarrollo impulsada por esta organización paradiplomática. 

Por su parte, el MERCOSUR, salvo en cuestiones muy generales que indirectamente han 

beneficiado tímidamente a las zonas de frontera, no es percibido por los actores locales del 

TUEFAU como un acuerdo que haya facilitado las relaciones fronterizas, y mucho menos aún, 

la cooperación y el desarrollo de estas áreas. 

A su vez, tanto los medios de prensa analizados como las representaciones de los actores 

consultados, indican que las relaciones a nivel de la frontera están centradas en las interacciones 

socio-culturales-educativas y el comercio informal. No existen planes ni actividades con sentido 

explícito de cooperación formalizada. 

Los grados de relacionamiento son diferentes en las tres regiones fronterizas analizadas. En una 

de ellas prima una relación de buena vecindad (RFSG), en otra la expectativa del desarrollo de 

la complementariedad portuaria y turística (RFPA), en tanto que en la RFSM las fracturas entre 

las sociedades locales son profundas y evidentes, y todo parece indicar que perdurarán por 

muchos años. 

En términos generales las lógicas verticales de los estados nacionales han primado sobre los 

intereses locales a la hora de desarrollar mecanismos que fomenten el desarrollo de 

horizontalidades que promuevan la cooperación fronteriza y el desarrollo local. A la vez, las 

propias sociedades locales no han podido sostener en el tiempo espacios bien articulados que 

posibiliten planteos claros y con amplia base social, ante los organismos centrales de decisión 

nacional. 

Por su parte, las interacciones fundadas en los intercambios de conocimientos y experiencias 

demuestran un importante desarrollo, y han ido encontrando formas de materializarse 

independientemente de los obstáculos burocráticos de los estados nacionales o, como se vio en 

algún caso, haciendo de la fragmentación fronteriza una ventaja. 

En el presente, las sociedades locales del TUEFAU, continúan intentando densificar la cohesión 

socioeconómica en las distintas regiones fronterizas, con ideas no siempre claramente 

formuladas, a través de los escasos intersticios que dejan los estados nacionales. 
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El TUEFAU en perspectiva regional 
Esta tesis se propuso reconstruir el proceso de articulación del tramo uruguayo del espacio 

fronterizo construido entre la Argentina y el Uruguay (TUEFAU), a partir de las interacciones 

entre los estados nacionales, las empresas transnacionales y las sociedades locales, entre los 

años 1991 y 2014. 

Considerando dicho propósito, se analizaron aspectos geohistóricos, geopolíticos y 

socioeconómicos que han estado en la base del complejo y oscilante devenir de las relaciones 

fronterizas. Estas son entendidas como interacciones espontáneas entre los lugares vecinos del 

TUEFAU. Al mismo tiempo, se estudiaron los procesos relacionados con la cooperación 

fronteriza y el desarrollo local. Vale decir que, se indagaron diferentes aspectos que han dado 

lugar a lo largo del tiempo a regiones con variables niveles de cohesión o articulación espacial 

(Hasbaert, 2013). 

El TUEFAU históricamente evidenció importantes niveles de interacción entre sus sectores 

fronterizos, que se fueron reduciendo a partir de las primeras décadas del siglo XX, por distintos 

motivos. Luego de la construcción de los puentes binaciones en la década de 1970, se comenzó 

a promover institucionalmente una rearticulación socioeconómica del espacio fronterizo. Un 

hito importante fue la firma del Acta-Programa para el Desarrollo e Integración Fronteriza 

Uruguayo-Argentina en el año 1987, que, entre otras cosas, creó la CODEFRO. Estas 

intenciones se vieron estimuladas en el año 1991 por la creación del MERCOSUR, bajo la 

hipótesis de que este acuerdo supranacional sería un marco institucional propicio para facilitar 

la integración fronteriza. No obstante, la realidad fue diferente. Una mínima parte de los 

propósitos de cooperación fronteriza se cumplieron tal cual lo previsto a inicios de la década de 

1990. Por el contrario, los sucesivos procesos de transformaciones productivas en el TUEFAU, 

crisis económicas y conflictos diplomáticos y sociales obstaculizaron en buena medida estas 

intenciones. Entre los años 1991 y 2014, la diplomacia concretó exiguos avances en materia de 

cooperación fronteriza. Paralelamente, el conflicto diplomático derivado de la instalación de la 

planta industrial de Botnia en Fray Bentos, dio lugar al desarrollo de alternativas 

paradiplomáticas que trataron de recomponer las relaciones sociales a nivel de la frontera y de 

retomar las intenciones de cooperación fronteriza. 

En términos teóricos esta investigación puede ubicarse en el cruce de las tradiciones de los 

estudios sobre frontera y región. En tal sentido, se consideró al TUEFAU como un espacio 

integrado por un conjunto de regiones fronterizas en contradictorio proceso de 
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cohesión/fragmentación, a partir de la intervención de una variada gama de actores con 

diferentes capacidades de negociación y ubicados en diferentes ámbitos espaciales e 

institucionales. Entre otros actores consultados para reconstruir este proceso, se recurrió a 

funcionarios de distintos estamentos públicos de los gobiernos locales y los estados nacionales, 

académicos, empresarios, integrantes de organizaciones sociales, todos ellos vinculados a 

distintas dimensiones de las relaciones fronterizas. Estas entrevistas aportaron perspectivas 

complementarias a las obtenidas en los documentos académicos y oficiales que fueran 

analizados. Lo recuperado a través de estos informantes, tiene que ver con los aspectos 

subjetivos y las motivaciones de quienes han participado en diferentes dinámicas fronterizas 

desde distintos roles. 

Al mismo tiempo, se realizó un exhaustivo estudio de trabajos académicos, documentos 

oficiales, bases de datos y artículos de prensa relacionados con el tema de estudio. 

Las principales conclusiones se pueden agrupar en los siguientes ejes temáticos: 
 

 Atención recibida desde la academia. Se constató que ha existido una escasa atención de la 

academia sobre el TUEFAU. Esto ha generado, entre otras cosas, que los proyectos de 

cooperación fronteriza hayan prácticamente carecido de estudios empíricos en el momento 

de su formulación. A esto se agrega también la dificultad de contar con pocos datos 

estadísticos compatibles a ambos lados del límite internacional. 

 Rugosidades de un pasado con mayores niveles de cohesión regional. Esta herencia está 

presente en algunas dimensiones socioeconómicas y materiales, como testimonio de las 

intensas interacciones que en otros tiempos se daban entre los sectores del TUEFAU, las 

cuales suelen ser tenidas en cuenta en cada nuevo intento de cooperación fronteriza. 

 Tiempos de la diplomacia y tiempos de la paradiplomacia. En distintos momentos históricos 

han predominado uno u otro tipo de acciones. No obstante, lo común es que siempre han 

existido brechas entre la retórica y la acción de los estados nacionales y de las sociedades 

locales en relación a la cooperación. En general, la capacidad de concretar acciones 

efectivas en tal sentido, ha sido baja en y entre ambos sistemas de acción. 

 Sistemas productivos y relaciones fronterizas. La incursión de capitales transnacionales que 

promovieron una reconversión productiva en el TUEFAU desde la década de 1990, en 

general no contribuyeron con las relaciones y la cooperación fronteriza. Por el contrario, 

estuvieron en la base de algunos conflictos, como, por ejemplo, el registrado a partir de la 

instalación de Botnia. 
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 Verticalidades y las horizontalidades en el TUEFAU. Se constató que, en el período 

considerado por la tesis, las relaciones verticales de las ciudades del TUEFAU con sus 

respectivas capitales nacionales, tendieron a fortalecerse más que entre las que integran los 

propios microsistemas urbanos binacionales. 

 Reposicionamiento de los lugares del TUEFAU ante los cambios productivos. Las ciudades 

principales del TUEFAU y sus entornos inmediatos acomodaron su planificación territorial 

en función de los cambios productivos. La posición fronteriza y el fomento de la 

cooperación ocupó un lugar marginal en los planes territoriales, salvo algunas excepciones. 

 Microsistemas urbanos binacionales diferenciados. Cada uno de los tres conjuntos urbanos 

fronterizos analizados, presenta un perfil propio y la forma en que han interactuado las 

ciudades es diferente. El TUEFAU reúne a lo largo de 200 km tres sistemas urbanos que 

han demostrado una dinámica de relaciones propias, asociadas a características geográficas 

y socioeconómicas particulares. Al mismo tiempo, sus actores locales han depositado 

diferentes expectativas acerca de la posibilidad de cooperación fronteriza. 

 Percepción de las relaciones fronterizas. En función de los actores entrevistados para la tesis 

y de los contenidos analizados de los medios de comunicación, se advierten características 

diferentes en las relaciones de cada región fronteriza. En la Región Fronteriza de Salto 

Grande los movimientos pendulares cotidianos son más importantes que en el resto de las 

regiones. En la Región del Puente General Artigas es donde se identificaron mayor cantidad 

de proyectos locales compartidos que intentan promover la cooperación fronteriza. Por su 

parte en la Región Fronteriza del Puente San Martín, las relaciones en general no son 

amistosas debido al conflicto que generó la instalación de la planta industrial de Botnia. 

Atención recibida desde la academia 
El relevamiento de todos los antecedentes sobre el EFAU en general, y sobre el TUEFAU en 

particular, indica que a lo largo de la historia, tanto los estados nacionales como las sociedades 

locales, han llevado adelante diferentes acciones y proyectos de integración fronteriza sin contar 

prácticamente con el apoyo de investigaciones académicas que respalden la planificación y la 

toma de decisiones al respecto. 



359  

El EFAU ha registrado una escasa atención desde los ámbitos académicos. En Entre Ríos no se 

hallaron investigaciones que consideren el espacio fronterizo como tal. Sí en cambio existe una 

importante cantidad de estudios y proyectos de diferentes organismos oficiales de la provincia 

de Entre Ríos, que en cierta forma contemplan dimensiones específicas de su sector fronterizo 

(productivas, sociales, ambientales, entre otras). En Uruguay, por su parte, si bien hay trabajos 

aislados, en general son de reciente data y responden más a iniciativas personales de algunos 

investigadores que a líneas definidas institucionalmente. En general, estos trabajos forman parte 

de tesis de postgrados. Como antecedentes de estas investigaciones, existen dos estudios de la 

década de 1970, que miran diferentes dimensiones fronterizas desde una perspectiva geopolítica 

ratzeliana (Mena, 1970; Methol, 1973). 

La histórica concentración de los estudios superiores en Montevideo, explica en buena medida 

esta omisión, en un país en donde la mayor parte de su territorio lo constituyen espacios 

fronterizos compartidos con Brasil o Argentina. Y sin dudas, la existencia de un sistema 

universitario aún en ciernes en los principales núcleos urbanos del TUEFAU, ha ido en 

desmedro de los abordajes académicos necesarios sobre este espacio, que permitan un 

conocimiento en profundidad de sus dinámicas y relaciones. 

No solamente los intentos de desarrollo de las relaciones y la cooperación fronteriza no se han 

sostenido por investigaciones académicas. Lo mismo ocurrió con la planificación territorial. 

Estos planes carecen totalmente de fuentes derivadas de investigaciones sobre los lugares y las 

regiones desde una perspectiva fronteriza, salvo algunos datos estadísticos oficiales aislados. 

Esto se constata en ambos sectores fronterizos. 

El TUEFAU, en cambio, convocó recientemente la atención de varios investigadores argentinos 

(y algún uruguayo, también) a la luz del conflicto por la instalación de Botnia, particularmente 

sobre los posibles efectos ambientales y sociales de este emprendimiento. No obstante, una vez 

que el conflicto perdió intensidad, estas perspectivas de análisis se discontinuaron. 

Al desinterés académico hay que sumarle los escasos datos estadísticos compatibles existentes. 

Tanto el INDEC argentino como el INE uruguayo, y también otros organismos oficiales, 

construyen indicadores similares, pero con diferentes criterios. Salvar esta carencia de datos fue 

un desafío metodológico en sí mismo durante la investigación. 
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El desarrollo futuro de este tipo de estudios, requiere la creación de datos comunes y precisos 

por parte de los servicios oficiales estadísticos y cartográficos, con el fin de asegurar que la 

información sea fiable y comparable, para futuras investigaciones y/o proyectos de 

intervención. De esta manera se podría asegurar una imagen representativa de la región 

fronteriza de forma unificada en una misma base espacial continua, y no en dos campos 

truncados discretos, como se representa en el presente. 

Rugosidades de un pasado con mayores niveles de cohesión 
regional 

Las condiciones geohistóricas han jugado un papel central en los niveles de cohesión espacial 

en el TUEFAU. Un sistema geofísico compartido (características climáticas, ecológicas, 

geomorfológicas, hidrográficas), junto a un poblamiento de similar origen migratorio que 

compartió in situ un proceso histórico común, dieron lugar a formaciones socioespaciales con 

características socioeconómicas relativamente homogéneas en ambos sectores fronterizos. Esas 

formas pasadas incorporan la dimensión temporal al espacio actual del TUEFAU, y le dan 

especificidad y rugosidades que atestiguan un pasado de mayor integración funcional 

(Santos,1996). El desarrollo de una economía de base agropecuaria, los asentamientos surgidos 

en lo que fueron o son puertos fluviales importantes, el perfil demográfico, las condiciones de 

vida generales de sus habitantes, entre otras características comunes, dan cuenta de ciertas 

continuidades que no se interrumpieron totalmente pese a la fragmentación que implicó la 

consolidación de los dos territorios nacionales (Medina, 2013). 

Hasta mediados del siglo XX, el río Uruguay como vía de transporte fue clave para un modo 

de desarrollo complementario, que contribuyó a densificar las continuidades espaciales. 

Este panorama cambió en la medida que los estados nacionales se fueron haciendo del control 

de los respectivos territorios, al tiempo que la navegación en el río Uruguay perdió importancia 

respecto a los medios de transportes terrestres, durante la segunda mitad del siglo pasado. Los 

lugares del TUEFAU que tenían un importante vínculo con el río y con el espacio fronterizo, 

pasaron a vincularse productiva y económicamente casi en forma exclusiva con las capitales 

nacionales. Esto fue facilitado, entre otras cosas, por el diseño territorial del sistema ferroviario 

primero y del carretero después, centrado en las capitales del río de la Plata. 

En el marco de políticas desarrollistas, y una vez firmado el tratado del río Uruguay en el año 

1961, en la década de siguiente la Argentina y la ROU construyeron dos puentes binacionales 
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y el complejo hidroeléctrico/vial/ferroviario de Salto Grande, finalizado en el año 1983. Al 

mismo tiempo, se erigieron pasos fronterizos con las correspondientes agencias de control, así 

como también acuerdos y organismos para la gestión de los recursos compartidos y el fomento 

de la cooperación. 

El período entre los años 1991 y 2014, estuvo marcado por los intentos (poco exitosos) de 

reconstruir, de manera resignificada, los niveles de cohesión del pasado. Las obras binacionales 

y la creación de los sistemas de acciones fronterizos -diplomáticos y paradiplomáticos-

aumentaron la cohesión regional. Por el contrario, las agencias de control fronterizo instaladas 

en las cabeceras de los puentes binacionales, a la postre, representaron un obstáculo importante 

para las movilidades y la integración fronterizas. En tanto, ni el tratado del MERCORSUR del 

año 1991, ni los otros acuerdos supranacionales en los que han participado la Argentina y la 

ROU, tuvieron una incidencia relevante en el fortalecimiento de la cohesión regional fronteriza. 

Al mismo tiempo, la década de 1990 implicó la expansión de inversiones transnacionales, que 

lejos de alentar las relaciones y la cooperación fronterizas, fueron motivos de conflictos, y 

tendieron a reforzar la conexión entre los sectores fronterizos y los lugares centrales de cada 

país. A esto se debe agregar la crisis económica por la que atravesaron la Argentina y la ROU 

a partir de los años 2001 y 2002, que también coadyuvaron a bajar de las prioridades de la 

agenda bilateral, las intenciones de desarrollo de la cooperación fronteriza. 

No obstante, ciertos grupos de actores de las sociedades locales del TUEFAU, en un intento de 

recuperar el diálogo interrumpido por la instalación de Botnia, a partir del año 2008 crearon 

instancias de carácter paradiplomático como alternativas a diplomáticas (como la CODEFRO 

y los Comités de Frontera/Integración). Dentro de estas organizaciones, el Comité Binacional 

Hidrovía del Río Uruguay se destacó como la entidad más activa y la que ha logrado promover 

acciones concretas. Entre ellas, el inicio del dragado y balizamiento del río Uruguay. 

En este contexto, las rugosidades del TUEFAU, han oficiado como recordatorio permanente 

del potencial de cohesión espacial que el mismo tiene, más allá de marchas y contramarchas en 

la búsqueda de la cooperación fronteriza. 
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Tiempos de la diplomacia y tiempos de la paradiplomacia 
Una vez constituidos los estados nacionales, el TUEFAU permaneció por casi un siglo en una 

situación de integración “de hecho”. Un sistema productivo basado en la ganadería extensiva, 

las caleras, los saladeros y posteriormente los frigoríficos otorgaron rasgos de región funcional 

al espacio fronterizo. El río Uruguay fue un eje clave para articular los lugares del TUEFAU 

entre sí y con las capitales nacionales. Un sistema de puertos y embarcaderos sobre este río, 

articuló una red de lugares fronterizos hasta bien entrado el siglo XX. La diplomacia entre la 

Argentina y la ROU, hasta los inicios del siglo XX, se centró en temas generales relacionados 

con los estados nacientes y dedicó poca atención a los aspectos relacionados con las prácticas 

de fronterización en el TUEFAU, salvo alguna controversia aislada112. No quiere decir que 

durante este período la diplomacia no tuvo relevancia en este sentido; simplemente que la 

gestión de la frontera no fue una prioridad. 

La diplomacia de ambos países comenzó a cobrar un rol importante en la gestión del espacio 

fronterizo, a partir de la década de 1930. Por ejemplo, en 1938 se creó la Comisión Técnico 

Mixta entre la Argentina y la ROU para “el aprovechamiento hidráulico del río Uruguay” 

(Comisión Administradora del Río Uruguay, 2007). De ese entonces hasta finales de la década 

de 1980, las acciones y acuerdos diplomáticos cobrarán gran protagonismo. Los estados 

nacionales se ocuparán durante en este período de consolidar el proceso de fronterización, al 

tiempo que materializarán obras binacionales en el TUEFAU, pensadas más desde los intereses 

nacionales que desde los propios lugares de la frontera. Los puentes binacionales se 

transformaron en lugares de circulación de bienes y personas entre las metrópolis más 

importantes del sur sudamericano. El TUEFAU, se constituyó en un simple corredor de paso 

entre áreas metropolitanas rioplatenses y del sur sudamericano, en general. 

En este contexto, durante la segunda mitad de la década de 1980, con la creación de la 

CODEFRO, los estados nacionales decidieron impulsar un proceso diplomático  de integración 

y desarrollo fronterizo. Estas intenciones diplomáticas previeron dar un fuerte impulso a la 

cooperación fronteriza. En cambio, tendieron a caracterizarse por poseer una escasa eficacia en 

el cumplimiento de sus objetivos, por gestionarse con un fuerte nivel de centralismo decisorio 

y por una escasa participación de los ámbitos sociales en las decisiones. 

 
 

 
112 Por ejemplo, un conflicto diplomático a comienzos del siglo XX por la llamada Doctrina de la "Costa Seca" 
del Uruguay sobre el Río de la Plata, sostenida por el Canciller argentino Estanislao Zeballos. 
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Los tiempos de la diplomacia para el desarrollo de la cooperación fronteriza, tuvieron un 

paulatino declive a partir del inicio de la década de 1990. Las crisis económicas de los años 

2001-2002 y el conflicto por Botnia a partir del año 2005, congelaron todas las acciones 

diplomáticas en tal sentido. 

En este contexto, y sobre finales de la década del 2000, se inició un tiempo para las iniciativas 

paradiplomáticas. Surgidas de autoridades locales en algunos casos, y de la sociedad civil en 

otros, las organizaciones paradiplomáticas intentan retomar la idea de profundizar las relaciones 

fronterizas y promover el desarrollo integrado. 

Paralizadas las relaciones diplomáticas por el conflicto, algunas organizaciones de la sociedad 

civil emergieron en el espacio público con una retórica que pone énfasis en la necesidad de 

hacer sentir las preocupaciones locales y al mismo tiempo en la reivindicación de las históricas 

continuidades socioespaciales que dieron alguna vez carácter funcional al TUEFAU. En este 

nuevo contexto, la cohesión que se pretende restablecer tiene, en general, aspectos pragmáticos 

muy concretos. Por ejemplo, los cambios productivos demandan una vía de transporte 

alternativa a las carreteras nacionales. Esta inquietud es canalizada a través del Comité 

Binacional Hidrovía del Río Uruguay, quien reivindica la mejora de las condiciones de 

navegabilidad de río Uruguay ante los gobiernos de la Argentina y la ROU. 

Las entidades paradiplomáticas y diplomáticas, surgidas entre los años 2008 y 2011113, en 

realidad no constituyeron un hecho inédito en este campo. La paradiplomacia como práctica de 

los gobiernos y las sociedades locales, ya estaba instalada desde hacía más de una década en 

América Latina y el mundo en general. Las propias sociedades locales habían tenido alguna 

experiencia previa114; al tiempo que también los gobiernos y legisladores locales habían creado 

entidades binacionales115. Lo innovador de las instancias paradiplomáticas surgidas a partir de 

fines de la década de 2000, radicó en que su capacidad propositiva logró que las instancias 

nacionales las asumieran como un canal de diálogo válido ante las dificultades diplomáticas 

postconflicto, y que en algún punto hayan considerado sus 

 
 

113 Encuentros de Centros Comerciales, Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay, Red de Instituciones de 

Educación Superior y en cierta forma los Comités de Integración. 

114 Comités pro-puentes, comité-pro represa de Salto Grande. 
115 Cuerpo Deliberativo del Río Uruguay; Comité de Planificación y Gestión de Municipios Integrados del Río 

Uruguay. 
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iniciativas (dragado y balizamiento del río Uruguay, y parcialmente, la agilización de los 

trámites migratorios, entre otras). En términos generales, la paradiplomacia hoy constituye una 

alternativa que goza de una legitimidad importante tanto a nivel local como de los estados 

nacionales. 

También, hay que considerar el contexto general que rodea a las entidades subnacionales de 

este espacio binacional, dotadas de escasos márgenes para la decisión autónoma, por tanto, 

limitadas en sus capacidades de diálogo y negociación con los niveles superiores de gobierno, 

principalmente con los estados nacionales (Arocena, 2005). En tal sentido, la centralización 

política condicionó la forma de trabajo de las organizaciones paradiplomáticas, a la vez, fue un 

factor decisivo de los magros resultados obtenidos. Tal situación es consecuente con lo 

sostenido por Carlos De Mattos (1996) cuando expresa que los procesos de planeamiento de 

estrategias regionales deben estar asociados con el aumento de la capacidad de negociación de 

las entidades subnacionales y de los niveles de participación social. 

 

Estados nacionales: entre la retórica y la acción 

Los estados nacionales han mantenido históricamente un accionar contradictorio desde los 

inicios de la década de 1990: por un lado promovieron la cooperación fronteriza a través de 

declaraciones, acuerdos y proyectos diplomáticos, pero por otro privilegiaron (incluso 

reforzaron) las relaciones verticales entre los espacios subnacionales fronterizos y sus 

respectivas capitales. Los diversos acuerdos binacionales y las diferentes instancias 

diplomáticas que fueron creadas por la Argentina y la ROU, han tenido escasa relevancia en el 

efectivo desarrollo de la cooperación a nivel del EFAU. 

Por su parte, la articulación física materializada en la década de 1970, significó el arribo a la 

frontera de una diversidad importante de agencias de control fronterizo que quitaron fluidez a 

las movilidades y afectaron los niveles de cohesión del TUEFAU. Entre otras cosas, porque las 

propias agencias de control han generado sus propias lógicas de supervivencia, que muchas 

veces atentan contra todo intento de darle mayor fluidez a las movilidades dentro del espacio 

fronterizo. 

Otra dimensión que ha dificultado la integración, es la falta de políticas macroeconómicas 

coordinadas entre los países. Este hecho, si bien alienta frecuentemente las movilidades 

pendulares como consecuencia de la diferencia cambiaria y de precios, no permite pensar en 

proyectos económicos y productivos comunes entre los sectores fronterizos. 
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Por otra parte, durante los períodos de crisis económica atravesados por la Argentina y la ROU, 

se asistió a un claro debilitamiento de las estrategias de integración frente a los intereses 

estrictamente nacionales. 

Independientemente de los motivos predominantes en cada momento, lo cierto es que en las 

últimas tres décadas los estados nacionales no han otorgado en sus agendas bilaterales prioridad 

a la cooperación fronteriza. 

Sistemas productivos y relaciones fronterizas 
La reconstrucción geohistórica realizada para esta tesis, ha demostrado la existencia de un 

estrecho vínculo entre las actividades productivas y los niveles de cohesión socioespacial en el 

TUEFAU, a lo largo del tiempo. 

Hasta mediados del siglo XX, los modos de producción basados en la ganadería extensiva, los 

saladeros, las caleras y luego los frigoríficos, hicieron del TUEFAU un espacio altamente 

cohesionado, independientemente de la constitución de los estados nacionales durante el siglo 

XIX. 

Por su parte, durante la segunda mitad del siglo XX, al influjo del desarrollo de los mercados 

internos, basado en políticas proteccionistas y economías relativamente cerradas, se fueron 

incorporando trabas a las movilidades fronterizas de bienes y personas. El río Uruguay fue 

perdiendo la centralidad en el transporte, en la medida que se desarrollaron el sistema 

ferroviario y el carretero en ambos países. A esto se debe agregar los cambios en la navegación 

con la incorporación de buques de gran calado, que dificultaron la navegabilidad del río 

Uruguay al norte de Paysandú y Colón. La fronterización, por su parte, logró su máximo 

desarrollo entre los años 1950 y 1960. Todo esto generó la existencia de un sistema productivo 

simétrico en ambos sectores fronterizos, pero absolutamente desvinculado entre sí, a diferencia 

del pasado. 

A partir la década de 1990, se produjo otro punto de inflexión cuando empresas de capitales 

transnacionales incursionan en el EFAU, invirtiendo en forestación, soja y producción de pasta 

de celulosa. 

En términos generales, las transformaciones productivas han tendido a reforzar las relaciones 

espaciales verticales entre los espacios fronterizos y sus respectivas capitales nacionales, a la 

vez que erosionaron las relaciones entre las localidades del TUEFAU por la instalación de 

Botnia en Fray Bentos. 
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Al mismo tiempo, el límite internacional sirvió como refugio para las inversiones 

agroproductivas argentinas en la ROU (las cuales muchas veces estaban integradas por capitales 

transnacionales), por las atractivas condiciones que ofrecía este país por ofrecer menores costos 

de producción. El sector oriental, por sus condiciones agrofísicas, fue el espacio privilegiado 

por estas inversiones dentro de la ROU. En este contexto, la cooperación fronteriza era una 

opción, sino indeseada, al menos no alentada por estos intereses. 

A la vez, como expresa Guibert (2011), la organización derivada de estas lógicas productivas 

alimentó una tendencia hacia una menor relación entre actores y territorios locales, y una mayor 

vinculación de estos espacios productivos con redes globales y globalizadoras. De acuerdo con 

Santos (1992), estas nuevas lógicas profundizaron las relaciones verticales, reforzando los 

vínculos de cada sector fronterizo con las demandas globales, a la vez que debilitaron las 

horizontalidades fronterizas e inhibieron las posibles ventajas de 

cooperación/complementación facilitadas por la proximidad espacial (Boix, 2003). 

Otro aspecto importante tiene que ver con los efectos sociales, a partir de la concentración de 

la tierra y la desaparición de una importante cantidad de pequeños y medianos productores. Este 

fenómeno, con algunos matices diferentes, se dio en ambos sectores fronterizos. 

En síntesis, los cambios productivos iniciados en la década de 1990 en base la producción de 

soja, la forestación y la fabricación de pasta de celulosa, tendieron a reforzar las relaciones 

espaciales verticales entre los sectores fronterizos y sus respectivas capitales nacionales, a la 

vez que erosionaron las relaciones horizontales entre las localidades del tramo uruguayo. La 

instalación de la planta industrial de Botnia en Fray Bentos fue el ejemplo más conocido de 

esto, aunque no el único. Por tanto, y en este panorama, ni las relaciones fronterizas ni los 

procesos de desarrollo local se han visto favorecidos en el marco de las transformaciones 

productivas. 

Verticalidades y las horizontalidades en el TUEFAU 
Los niveles de cohesión en el TUEFAU también han estado asociados a las diferentes etapas 

de conformación del sistema de transporte y a las decisiones políticas de los estados nacionales 

relacionadas con su promoción o inhibición. 

Como se ha visto, hasta del siglo XX el TUEFAU demostró importantes niveles de cohesión 

espacial, independientemente de la existencia de los estados nacionales. La navegación fluvial 

por el río Uruguay articuló una región funcional. El desarrollo de las vías férreas y de las 



367  

carreteras cambió esa realidad. Por su parte, los puentes binacionales y el Complejo Zárate- 

Brazo Largo en la Argentina, ayudaron a sortear los cursos fluviales que obstaculizaban las 

movilidades terrestres entre los lugares centrales platinos: Buenos Aires y Montevideo. 

A su vez, la construcción de los puentes binacionales en la segunda mitad de la década de 1970, 

por un lado, significó la articulación física entre las principales ciudades del TUEFAU, pero al 

mismo tiempo no necesariamente contribuyeron a desarrollar la cooperación entre las mismas. 

Los datos empíricos demuestran que las capitales nacionales y algunas áreas turísticas como la 

zona del este uruguayo, fueron las principales beneficiarias de las movilidades que posibilitaron 

los puentes binacionales. En este sentido, las movilidades por el puente General San Martín 

refleja la expresión máxima de esta realidad. Este puente se transformó, principalmente, en un 

corredor entre las áreas metropolitanas platinas. 

Esto no significa que los puentes internacionales no hayan beneficiado, por ejemplo, a los 

centros turísticos del TUEFAU y a sus localidades en general; sino que estos beneficios fueron 

marginales en comparación con lo que obtuvieron otras áreas de la Argentina y la ROU. El 

provecho de los puentes binacionales para el TUEFAU representa más una externalidad de 

segundo orden, que un fin promovido y deseado. 

En definitiva, cada vez más personas atraviesan el límite argentino-uruguayo, se mantiene un 

importante intercambio comercial y turístico entre la Argentina y la ROU, y se practica el 

comercio vecinal (informal) con intensidad. No obstante, las obras binacionales (puentes 

internacionales, complejo hidroeléctrico), si bien mejoraron la articulación física de la frontera 

- y con ello las movilidades en y a través del espacio fronterizo-, no generaron procesos de 

articulación espacial en clave de desarrollo local. En las entrevistas realizadas para esta tesis, 

en su mayoría los informantes consultados expresaron que no se cumplió con las expectativas 

que tenían las comunidades locales cuando promovieron estas obras de infraestructura. 

Actualmente el EFAU, como una totalidad, es un espacio densamente interconectado por vía 

terrestre, fluvial o aérea. Y en el TUEFAU, en particular, las carreteras, los puentes 

internacionales y los medios fluviales de cabotaje en menor medida, posibilitan una buena 

interconexión entre los sectores fronterizos. En tanto, los medios aéreos y ferroviarios no 

forman parte de las opciones de transporte disponibles. 
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No obstante, por distintas decisiones de los estados nacionales, esta conectividad no sirvió de 

soporte para el desarrollo de proyectos de cooperación fronteriza, más allá de todas las 

tentativas manifiestas en la retórica de los estados y en algunos acuerdos binacionales. 

Al mismo tiempo, los intercambios comerciales han estado orientados en forma excluyente 

desde los sectores fronterizos hacia sus respectivas capitales nacionales bajo una lógica de 

verticalidad (Santos, 1993), tornándose prácticamente inexistente la horizontalidad en materia 

de intercambios económicos y productivos entre los sectores fronterizos. 

Por su parte, la incursión de las inversiones transnacionales reforzó esta tendencia, vinculando 

a los centros de producción agroforestales con los principales puertos nacionales. 

Más que disposición de infraestructuras- que en buena medida son adecuadas- el escaso 

desarrollo de la cooperación se corresponde con un problema geopolítico. Pese a todos los 

acuerdos de integración que se han sucedido en las últimas décadas, los distintos gobiernos 

nacionales de la Argentina y la ROU no han puesto en práctica acciones concretas de 

cooperación fronteriza, independientemente de la retórica integracionista. 

La articulación física ha reforzado los vínculos transfronterizos, especialmente entre las 

capitales nacionales. En este contexto, los puentes “pasan” sobre la frontera, pero no se 

“detienen” en ella. 

Reposicionamiento de los lugares del TUEFAU ante los cambios 
productivos 

Por lo que se desprende de la documentación analizada y de las entrevistas realizadas, en las 

instancias diplomáticas y paradiplomáticas de integración, los actores locales que en ellas 

participaron, han formulado objetivos más ambiciosos sobre la cooperación fronteriza que los 

gobiernos locales en sus planes territoriales. 

En términos generales, se constató que las planificaciones territoriales locales contribuyen 

mínimamente con la idea de profundizar la cooperación fronteriza, y no traslucen 

necesariamente una empatía fronteriza (Felicidades, 2012). 

Salvo excepciones, sobre todo dadas en la Región Fronteriza del Puente Artigas, en general los 

planes son indiferentes a la ubicación fronteriza que tienen las localidades y departamentos 

estudiados. La referencia a la cuestión fronteriza suele ser en términos vagos, retóricos y 

adolecen de proyectos que la pongan efectivamente en valor. 
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Prácticamente la totalidad de los planes son de reciente data (menos de 15 años), y han sido 

formulados en un contexto de cambios productivos y económicos importantes. En este contexto, 

los planes reflejan distintos posicionamientos ante las transformaciones de la matriz económica 

de los distintos lugares y regiones. 

En el sector occidental, el desarrollo del turismo y la preocupación por que esta actividad se 

practique en forma amigable con el ambiente, han sido los principales ejes considerados en la 

elaboración de los planes territoriales. Gualeguaychú y Colón son claros ejemplos de ello. 

En tanto, en el sector oriental, los cambios recientes en el sector agropecuario y el desarrollo 

agroforestal-industrial, son temas que recibieron un trato privilegiado en los planes de gestión 

territorial y desarrollo local. Los departamentos de Río Negro y Paysandú ejemplifican bien 

esta situación. 

En la planificación y en la retórica de los gobiernos locales del sector occidental, se denota una 

mayor consideración sobre los asuntos fronterizos, así como también una mayor predisposición 

a profundizar los niveles de cooperación. Esto se da con nitidez en Concepción del Uruguay y 

Concordia. 

Exceptuando las organizaciones paradiplomáticas mencionadas en este trabajo, no existe en 

general un entramado importante de organizaciones y actores que promuevan las relaciones 

fronterizas. Esto se refleja en el proceso de formulación de los planes territoriales. En contadas 

excepciones, las organizaciones participantes de estos procesos, visualizaron al TUEFAU como 

una ventana de oportunidades para generar sinergias y complementariedad. 

En el caso de Gualeguaychú, Fray Bentos y Salto, tanto en los propios planes como las 

percepciones de los actores en general, no reflejan una intención de integración fronteriza, 

independientemente que en los documentos oficiales se termina reconociendo vagamente 

ciertos efectos positivos asociados a la situación fronteriza. 

El caso de Gualeguaychú es muy particular. Unos cuantos indicios, que convendrá profundizar 

en otras investigaciones, dan pistas de que esta ciudad tiende a vincularse más con la Ciudad 

Autónoma de Buenos Aires que con el resto de la Provincia y el sector oriental. 

Otro aspecto que reflejan los planes territoriales es el reposicionamiento que intentan realizar 

los núcleos urbanos del TUEFAU de cara a las transformaciones productivas. Los contenidos 

centrales de estos planes son un claro indicador de estas intenciones. En general, las 

planificaciones han prestado mayor atención a las estrategias de adaptación de los territorios a 
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las nuevas realidades económico-productivas, que a la situación fronteriza como potencial para 

la sinergia binacional y el desarrollo fronterizo. 

En síntesis, más allá de lo declarativo, las sociedades locales del TUEFAU no siempre han 

reflejado firmes convicciones sobre la estrategia de la cooperación fronteriza. Los planes 

territoriales son un claro ejemplo de ello. 

Microsistemas urbanos binacionales diferenciados 
En los estudios sobre fronteras suelen predominar investigaciones que abordan la totalidad de 

un espacio fronterizo o casos locales, vinculados, estos últimos, generalmente a las 

interacciones entre ciudades vecinas localizadas en uno y otro lado del límite. 

El recorte espacial realizado para esta tesis comprendió un tramo del espacio fronterizo 

construido por Argentina y Uruguay, de aproximadamente 200 km de extensión. En él, se 

identificaron tres microsistemas urbanos binacionales (MsUB), que están articulados 

físicamente por tres puentes internacionales sobre el río Uruguay: 1- MsUB Gualeguaychú- 

Fray Bentos-Mercedes; 2- MsUB Concepción del Uruguay- Colón-Paysandú; 3- MsUB 

Concordia-Salto. 

Los tres conjuntos urbanos poseen niveles de interacción diferentes, en función de algunas 

variables que los han caracterizado a lo largo del tiempo. Las ciudades de Concordia y Salto 

han tenido históricamente una mayor paridad de población que el resto de los MsUB, y un nivel 

de equipamiento urbano similar. Al mismo tiempo, el perfil productivo y la disponibilidad de 

servicios de las ciudades también han sido equiparables. Esto ha provocado a lo largo del 

tiempo, a intensas interacciones cotidianas que se han reflejado en los movimientos pendulares 

de población. Al mismo tiempo, en este MsUB las transformaciones productivas que fueran 

analizadas en el capítulo 4, no se registraron con la misma intensidad que en el resto del tramo 

uruguayo. Por lo tanto, los conflictos que se dispararon a partir de estos cambios, no tuvieron 

repercusiones importantes en las dinámicas de relacionamiento de estas ciudades. 

Por su parte, el MsUB integrado por las ciudades de Concepción del Uruguay, Colón y 

Paysandú presenta una configuración urbana dispersa, con ciudades de tamaño diferentes y 

dedicadas a distintas actividades económicas, respectivamente. Esto ha provocado un nivel de 

relaciones algo más laxo, sostenido en la complementariedad más que en la competencia. Al 

mismo tiempo, de los tres MsUB analizados es en el que los actores locales han logrado 
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consensuar mayor cantidad de iniciativas y proyectos conjuntos, independientemente del grado 

de concreción alcanzado en este sentido. 

En tanto el conjunto urbano integrado por las ciudades de Gualeguaychú, Fray Bentos y 

Mercedes ha sido el más asimétrico y disperso geográficamente, lo cual lo ha convertido en el 

de menor cohesión. De hecho, durante la investigación se pudo comprobar que Mercedes 

prácticamente no ha participado en las relaciones fronterizas, siendo mínima su vínculo con 

Gualeguaychú. Al mismo tiempo, el conflicto desatado por la instalación de Botnia y las 

estrategias de desarrollo, contrapuestas en cierto sentido de Gueleguaychú y Fray Bentos, han 

oficiado de limitaciones importantes para todo intento de cooperación. 

En síntesis, y tal cual se mencionara en diferentes partes de la tesis, en el espacio fronterizo 

argentino-uruguayo no sólo se pueden identificar dos tramos diferentes (el platense y el 

uruguayo), sino también distintas realidades a lo largo de un mismo tramo. 

Este debería ser un dato importante al momento de planificar la cooperación fronteriza, que 

normalmente no ha sido tenido en cuenta. En general, las iniciativas en tal sentido, han pasado 

por alto los matices geográficos y socioeconómicos que se presentan a lo largo de un espacio 

fronterizo, y que han tenido enorme incidencia en las interacciones y en la predisposición local 

a la cohesión. 

Desde el punto de vista de la investigación académica sobre estudios de fronteras, la perspectiva 

comparativa entre regiones y microsistemas urbanos fronterizos ha sido también poco atendida 

en general, y especialmente en la que se ha dedicado al estudio del TUEFAU. 

Percepción de las relaciones fronterizas 
Los espacios geográficos también pueden estudiarse desde perspectivas que trascienden las 

dimensiones de la materialidad, y ser examinados a partir de las representaciones de quienes 

los habitan y participan en sus dinámicas. De esa manera, se puede reflexionar sobre un espacio 

experimentado y percibido (Marín, 2003). 

Con este propósito, fueron entrevistados un conjunto de referentes locales vinculados desde 

diferentes roles a temas fronterizos. Estos informantes han integrado diferentes organizaciones 

-públicas y privadas, gubernamentales y no gubernamentales, municipales, provinciales y 

nacionales- vinculadas de manera directa o indirecta con la frontera. Al mismo tiempo, se 

analizaron contenidos de la prensa de las principales ciudades integrantes del TUEFAU. 
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A continuación, se exponen las principales conclusiones obtenidas al respecto: 

 
¿La culpa de casi todo la tienen los estados nacionales? 

En términos generales, los actores entrevistados coinciden en que todos los intentos de 

cooperación fronteriza realizados en las últimas tres décadas, han fracasado. Una respuesta 

frecuentemente obtenida sobre esta situación, otorga una alta cuota de responsabilidad a los 

estados nacionales y sus agencias relacionadas con las fronteras. Tanto las fuentes documentales 

consultadas como las representaciones de los actores locales, indican que una parte importante 

de las acciones para el desarrollo de la cooperación que impulsaron los estados nacionales, han 

sido poco efectivas. Los controles fronterizos como principales obstáculos a las movilidades 

fronterizas, son puestos como el ejemplo paradigmático de la escasa voluntad que los estados 

nacionales han manifestado en aras de las relaciones fronterizas. En este esquema de supuesto 

bloqueo burocrático a la fluidez de la circulación fronteriza, las agencias de control y sobre todo 

sus funcionarios, juegan un rol importante, que muchas veces trascienden las propias 

reglamentaciones vigentes. Las mismas, muchas veces son reinterpretadas o ajustadas en la 

práctica, en función de la autolegitimación de la propia agencia, o de acuerdo a las necesidades 

de las carreras administrativas de los funcionarios que integran la misma (Badaró, 2002). 

En este marco, también se catalogó como inoperante a la CODEFRO y a los Comités de 

Frontera/Integración, por ser instancias altamente centralizadas y sin ningún poder de decisión. 

Esta opinión es mayoritaria en actores locales tanto gubernamentales como no 

gubernamentales, en cambio es matizada por algunos funcionarios nacionales como los de las 

cancillerías. En general, estos últimos se mostraron más condescendientes con el rol de estas 

entidades. 

 

Pese a sus escasos logros, las instancias paradiplomáticas tienen buena 
imagen local 

Las instancias paradiplomáticas son bien consideradas pese a que la mayoría de sus iniciativas 

no se han concretado (Anexo 5 y 6). Uno de los reconocimientos más importantes tiene que ver 

con el rol que jugaron algunas de estas organizaciones durante el conflicto por la instalación de 

Botnia. Y este reconocimiento transciende a los actores locales. Los funcionarios nacionales 

entrevistados, también reconocen que fueron clave mientras el diálogo diplomático estaba 

interrumpido. Dentro de estas organizaciones, el CBHRU es el 
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más reconocido, sobre todo por haber promovido el dragado del río Uruguay ante la CARU, el 

cual finalmente se inició en el año 2014. 

De alguna manera también se reconoce el esfuerzo que realizan muchos gobiernos locales, 

particularmente los intendentes de las ciudades fronterizas, pese a que sus acciones 

generalmente no pasan de declaraciones de buenas intenciones. También surge de las 

entrevistas y de los documentos analizados, la escasa preparación que tienen las estructuras de 

los gobiernos locales para enfrentar acciones paradiplomáticas con cierto nivel de 

profesionalismo. Prácticamente ningún gobierno cuenta con un departamento/área que trabaje 

sistemática y profesionalmente en este tema. 

 

La integración supranacional no existe en las representaciones locales 

El MERCOSUR no es percibido por los actores locales del TUEFAU como un acuerdo que 

haya facilitado las relaciones fronterizas, salvo en cuestiones muy generales que indirectamente 

(y tímidamente) han beneficiado a las zonas de frontera. Mucho menos aún lo identifican con 

la cooperación y el desarrollo de estas áreas. 

Por su parte, los funcionarios de organismos nacionales vinculados a temas fronterizos, si bien 

coinciden con la escasa eficacia de este acuerdo respecto a los asuntos fronterizos, 

responsabilizan en buena medida a la burocracia de cada país la no aplicación en tiempo y forma 

de las resoluciones del MERCOSUR, referidas a estos temas. 

En tanto la UNASUR, y dentro de esta organización la iniciativa IIRSA116, es muy poco 

reconocida y mencionada por los actores entrevistados. En general, se constató un gran 

desconocimiento sobre estas instancias, lo cual es un dato relevante en sí mismo. 

 

Las noticias en los medios del TUEFAU reflejan las discontinuidades norte- 
sur y este-oeste 

A partir del análisis de la prensa, se constataron diferentes estilos de interacción en y entre las 

regiones fronterizas. A la fragmentación impuesta por el límite internacional, y por la relativa 

rigidez que imponen los estados nacionales a las movilidades pendulares y al desarrollo del 

 
 
 
 

 
116 Actualmente esta iniciativa que surgió en el año 2000, está integrada desde el año 2009, como Foro Técnico 
del Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN). 
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comercio fronterizo, se le debe agregar las diferencias que se aprecian entre tres regiones 

fronterizas analizadas. 

En este sentido, tanto los medios de prensa analizados como las representaciones de los actores 

consultados, indican que los grados de relacionamiento entre las regiones son diferentes. En 

una de ellas prima una relación de buena vecindad (RFSG), en otra la expectativa del desarrollo 

de la complementariedad portuaria y turística (RFPA), en tanto que en la RFSM las fracturas 

entre las sociedades locales son profundas y evidentes, y todo parece indicar que perdurarán. 

Del análisis de la prensa y de las entrevistas, también se desprende que las interacciones 

cotidianas entre los principales MsUB en el período considerado en la tesis, han estado 

vinculadas, principalmente, con actividades sociales, culturales, deportivas, educativas y 

comercio informal. Ninguna de ellas surgió o se fortaleció a partir de acuerdos de cooperación 

fronteriza. Más bien, son el resultado de interacciones “de hecho”, sustentadas en buena medida 

en las cohesiones socioespaciales que históricamente han estado presentes en el TUEFAU. El 

conflicto por la instalación de la planta de Botnia (hoy UPM), resintió de manera importante la 

sociabilidad, particularmente en las ciudades Gualeguychú-Fray Bentos. 

Todo indica que, en términos generales, las lógicas verticales de los estados nacionales han 

primado sobre los intereses locales a la hora de desarrollar mecanismos que fomenten el 

desarrollo de horizontalidades que promuevan la cooperación fronteriza y el desarrollo local. 

A la vez, las propias sociedades locales no han podido sostener en el tiempo, espacios bien 

articulados que posibiliten planteos claros y con amplia base social, ante los organismos de 

decisión nacional. 

 

No todo es atribuible al estado: entre el conflicto, la fraternidad y 
desconfianza local 

Al mismo tiempo que se responsabiliza a los estados nacionales y a sus agencias por la 

ineficacia para llevar adelante acciones de cooperación fronteriza, se reconoce en el discurso 

de los actores locales que subyacen actitudes de desconfianza en las sociedades fronterizas 

vecinas. Es muy probable que la histórica construcción identitaria practicada por los estados 

nacionales y la historia reciente marcada por conflictos fronterizos, den lugar a dudas a algunos 

actores locales a la hora de avanzar en promover la cooperación. Esto es muy 
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marcado en la RFSM. Y si se mira al TUEFAU en su conjunto, las vacilaciones se presentan 

más en el sector oriental que en el occidental. 

Por tanto, las sociedades locales no están exentas totalmente de responsabilidades por el escaso 

avance que han tenido los procesos de cooperación desde la década de 1990, 

independientemente de que generalmente los actores locales ponen en las acciones estatales los 

principales obstáculos. 

Los actores, en función de su lógica de acción (empresarial, político, académico, empresario), 

perciben de manera diferente el problema de las relaciones fronterizas. 

Las organizaciones de la sociedad civil de actuación fronteriza que mantienen vínculos activos, 

son pocas (centros comerciales, clubes rotarios, organizaciones académicas). Estas 

organizaciones mantienen sobre todo diálogos y, en menor medida, algunas actividades 

compartidas. Pero en general, y más allá de los discursos, las comunidades locales no siempre 

se han mostrado plenamente convencidas de los beneficios de la cooperación. 

Nuevas interrogantes que se plantean a partir de la investigación 
En general, como se ha visto en esta tesis, diversas investigaciones señalan que las áreas 

fronterizas se las ingenian para mantener vínculos más allá de las restricciones e impulsos de 

los estados nacionales, en especial donde los perfiles socioculturales de las poblaciones se 

asemejan (Benedetti, 2013). El TUEFAU no es una excepción a esta generalización. Al mismo 

tiempo, los estados nacionales y las sociedades locales, más allá de las contradicciones y del 

resultado final de las acciones, han impulsado obras y proyectos tendientes a la articulación del 

espacio fronterizo. En esos intentos, la idea de desarrollar la cooperación económica y 

productiva ha ocupado un lugar privilegiado. 

Una constatación que también se desprende de esta investigación, es que el paradigma de la 

cooperación en el TUEFAU se ha centrado predominantemente en el intento de articular 

aspectos socioeconómicos. 

En tal sentido, cabe preguntarse si el ambiente y los bienes de la naturaleza del espacio 

fronterizo, no son también dimensiones que deberían ser consideradas con un mayor énfasis en 

las estrategias de cooperación fronteriza. 

Situaciones como el conflicto por Botnia deberían poner en consideración la posibilidad de la 

gestión compartida de determinados recursos. 
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En este contexto, ¿no es oportuno rescatar la idea Olga Wainstein (2007), quien planteó la 

necesidad de fomentar las “regiones asociativas fronterizas” en donde se coordinen políticas 

regionales fronterizas como manera de encarar los procesos de desarrollo sustentable? 

Por otra parte, como se ha sostenido en distintas partes de la tesis, los intentos de cooperación 

fronteriza a cargo de los estados nacionales han tenido un fuerte sesgo unidireccional, 

concibiendo al espacio fronterizo como un contenedor de objetos localizados en el espacio, 

susceptibles de ser manipulados por agentes externos que pretenden inducir un cambio, en 

forma independiente de las decisiones de los actores locales (Blanco, 2006). No obstante, en el 

TUEFAU han existido otros sujetos y organizaciones que van más allá de los estados 

nacionales, y que han ido cobrando preponderancia. 

Las tentativas de cooperación nunca se conectaron bien con estos sujetos locales, en particular 

con sus representaciones, proyecciones, imágenes e identidades generadas en torno a la frontera. 

En el mejor de los casos, los actores referentes han sido “consultados” como informantes 

calificados, pero no se los ha involucrado en todo el proceso. Los Comités de Frontera 

(renombrados como Comités de Integración en el año 2011), si bien han sido un intento de 

vincular funcionarios nacionales con autoridades locales y actores locales, están desacreditados 

en las sociedades fronterizas por su inoperancia y su sesgo centralista. Al mismo tiempo, las 

entidades paradiplomáticas creadas, si en algún momento habilitaron canales de diálogos una 

la frontera fragmentada por el conflicto de Botnia, lentamente han ido perdiendo motivación a 

medida que una mínima parte de sus iniciativas logran pasar la etapa declarativa. La frustración 

gana cuando los gobiernos nacionales se tornan impermeables a este tipo de inquietudes locales. 

En esta situación cabe preguntarse, ¿qué tipo de espacio multiactoral de articulación fronteriza 

será adecuado para integrar las lógicas verticales y horizontales que se cruzan en el TUEFAU, 

y que al mismo tiempo permita comenzar a componer las fracturas que ha dejado el conflicto 

por la planta de celulosa? Las instituciones académicas y las organizaciones dedicadas a la 

investigación, que en general tienen experiencias exitosas de cooperación ¿pueden ser actores 

claves en la búsqueda de la cohesión fronteriza? 

Por último, cabe expresar que esta investigación ha tenido otra finalidad que trasciende los 

límites académicos. Las cuestiones fronterizas en el mundo contemporáneo están siendo 

reconsideradas geopolíticamente y repensadas académicamente. Es así, aún en aquellas partes 
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del mundo como la Unión Europea, en donde los procesos de integración supranacional y la 

cooperación fronteriza parecían haber marcado un modelo universal. Hoy ese paradigma se ha 

desestabilizado. 

En tanto en el contexto rioplatense, y más específicamente en el “riouruguayense”, las 

disidencias recientes ante supuestos modelos de desarrollo contrapuestos, entre otras cosas, han 

impedido (o al menos ralentizado) la posibilidad de avanzar en los procesos de cooperación 

fronteriza, que aporten a la paz y al bienestar de sus pueblos y habitantes. Con la intención de 

contribuir en este sentido, vaya como aporte el contenido de esta tesis. 
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Ministerio de Relaciones Exteriores http://www.mrree.gub.uy/frontend/ 

Ministerio del Interior https://www.minterior.gub.uy/ 

Ministerio de Ganadería Agricultura y Pesca http://www.mgap.gub.uy/portal/page.aspx 

Ministerio de Transporte y Obras Públicas http://www.mtop.gub.uy/ 

Servicio Geográfico Militar (SGM) http://www.sgm.gub.uy/ 

Diario La Prensa http://www.laprensa.com.uy/ 

Diario Crónicas http://www.diariocronicas.com.uy/ 

Diario El Telégrafo http://www.eltelegrafo.com/ 

Universidad de la República-Sede Salto http://www.unorte.edu.uy 
 

Sitios web de organizaciones bilaterales argentino-uruguayas y 
multilaterales 

 
Centro de Formación para la Integración Regional http://www.cefir.org.uy 

Comisión Administradora del Río Uruguay http://www.caru.org.uy/ 

Comisión Técnico Mixta de Salto Grande http://www.saltogrande.org/index.php 

Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay http://comitebinacionalhidrovia.blogspot.com/ 
Integración de Infraestructuras 
Suramericanas/COSIPLAN 

 
http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=45 

http://www.inia.uy/inia-salto-grande
http://artigas.gub.uy/
http://www.colonia.gub.uy/
http://www.paysandu.gub.uy/home/
http://www.rionegro.gub.uy/
http://www.salto.gub.uy/
http://soriano.gub.uy/intro.html
http://www.mrree.gub.uy/frontend/
http://www.minterior.gub.uy/
http://www.mgap.gub.uy/portal/page.aspx
http://www.mtop.gub.uy/
http://www.sgm.gub.uy/
http://www.laprensa.com.uy/
http://www.diariocronicas.com.uy/
http://www.eltelegrafo.com/
http://www.unorte.edu.uy/
http://www.cefir.org.uy/
http://www.caru.org.uy/
http://www.saltogrande.org/index.php
http://comitebinacionalhidrovia.blogspot.com/
http://www.iirsa.org/Page/Detail?menuItemId=45


407  

ANEXOS 

Anexo 1: Detalles de las entrevistas realizadas 
Las entrevistas fueron realizadas entre el 16/12/2013 y el 9/10/2015. 
La lista de entrevistados se siguió hasta el punto de saturación, es decir a partir del momento en 
que los nuevos relatos no otorgaban ya ni correcciones ni complementos a la información que 
se buscaba. 
A solicitud de una parte importe de los entrevistados no se mencionan sus datos identificatorios, 
salvo los cargos/roles que han ocupado, y las organizaciones en las cuales han desempeñado 
los mismos. Mucha de la información aportada es sensible, máxime tratándose de temas que 
involucran a instancias oficiales de los gobiernos locales y nacionales. 

 
 

Criterios de selección de los entrevistados 

Para la selección de los informantes clave fueron considerados los siguientes aspectos: 
- Agentes locales que han tenido una fuerte implicación en la promoción de la cooperación 

y el desarrollo en el EFAU. 
- Integrantes de los gobiernos locales del TUEFAU 
- Líderes sociales locales vinculados a organizaciones que han operado en el espacio 

fronterizo en forma integrada 
- Académicos y gestores de educación superior que han compartido instancias de 

articulación institucional. 
- Representantes del sector empresarial vinculados a los Centros Comerciales y a los 

Encuentros Internacionales de Centros Comerciales del Río Uruguay. 
- Autoridades diplomáticas relacionadas con temas fronterizos. 

Deberían reunir en lo posible los siguientes atributos: 
a) Manejo fluido, diverso y denso de informaciones del espacio fronterizo y sus distintos 

actores sociales en los niveles de lo público, privado y de la sociedad civil; 
b) Posición y visión de globalidad (desde los niveles locales y nacionales, al institucional y 

organizativo y fronterizo). Es decir, con capacidad de representarse el conjunto de la trama 
socioeconómica del EFAU, sus aspectos más salientes y regulares; 

c) Desempeño de distintos roles activos conectados con las dinámicas de la promoción de la 
cooperación fronteriza y el desarrollo local. 

d) Inserto en una multilateralidad, variedad de lazos de intercambios/ vínculos sociales, tejidos 
con miembros líderes y entidades de la comunidad, otras red organizacionales e 
institucionales sectoriales locales y de localidades de fronteras. 

 

Lista de entrevistados 
 

Nº de 
Entrevista 

Organización Localidad/ 
país 

Tipología de Actor Fecha 
Entrevista 

1 Centro Comercial Salto Actor empresarial 16/12/2013 

2 Centro Comercial Salto Actor empresarial 16/12/2013 

3 Centro Comercial Concordia Actor empresarial 01/03/2014 

4 Centro Comercial Concordia Actor empresarial 01/03/2014 
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5 Intendencia Salto Actor político-administrativo local 02/03/2014 
6 Asociación de 

Desarrollo de 
Concordia/ 
Municipalidad 

Concordia Actor social y político-administrativo 08/03/2014 

7 Asociación de 
Desarrollo de Concordia 

Concordia Actor social 08/03/2014 

8 Intendencia Paysandú Actor político-administrativo local 30/03/2015 
9 Consulado Argentina Actor político-administrativo nacional 30/03/2015 

10 Diplomático Uruguayo Actor político-administrativo nacional 30/03/2015 

11 Consulado Argentina Actor político-administrativo nacional 30/03/2015 
12 Centro Comercial Paysandú Actor empresarial 30/03/2015 

13 Consulado Argentina Actor político-administrativo nacional 15/05/2015 

14 Municipalidad Monte 
Caseros 

Actor político-administrativo local 06/06/2015 

15 Municipalidad Chajarí Actor político-administrativo local 21/07/2015 

16 Universidad de Entre 
Ríos 

C. del 
Uruguay 

Académico 21/07/2015 

17 Municipalidad C. del 
Uruguay 

Actor político-administrativo local 21/07/2015 

18 Centro Comercial Mercedes Actor empresarial 21/08/2015 

19 Asuntos Limítrofes 
Uruguay 

Uruguay Actor político-administrativo nacional 23/09/2015 

20 ONG-Rotary Paysandú Actor social 24/09/2015 

21 ONG-Rotary Gualeguaychú Actor social 24/09/2015 
22 Centro Comercial Gualeguaychú Actor empresarial 28/09/2015 

23 ONG-Rotary Colón Actor social 09/10/2015 

24 ONG-Rotary Fray Bentos Actor social 02/02/2016 

25 Intendencia Fray Bentos Actor político-administrativo 02/02/2016 

26 Intendencia Fray Bentos Actor político-administrativo 03/02/2016 

24 CARU Argentina Actor político-administrativo nacional 21/07/2015 
25 Municipalidad C. del 

Uruguay 
Actor político-administrativo local 21/07/2015 

26 Gobierno de Entre Ríos Paraná Actor político-administrativo 
provincial 

21/07/2015 

27 Municipalidad Concordia Actor político-administrativo local 21/07/2015 

28 Diplomático Argentino Actor político-administrativo nacional 21/07/2015 
29 Intendencia Paysandú Actor político-administrativo local 22/07/2015 

30 CARU Uruguay Actor político-administrativo nacional 22/07/2015 

31 Administración 
Nacional de Puertos 

Uruguay Actor político-administrativo nacional 09/10/2015 

 

Guía general entrevistas 

Las entrevistas se orientaron a indagar de manera flexible acerca de los temas que constan en 
la pauta que sigue. Esta tiene que ver con las siguientes dimensiones: 1) la caracterización de 
las relaciones cotidianas entre los MsUB y sus efectos asociados en los medios locales; 2) la 
valoración de las instancias locales, nacionales, binacionales y multilaterales que han 
participado directa o indirectamente en los procesos de cooperación fronteriza a nivel del 
TUEFAU. A los representantes de entidades nacionales se les requirió informaciones sobre la 
segunda dimensión, principalmente. 

La aplicación del cuestionario-guía no fue necesariamente en el orden que se presenta. Se 
procuró, sobre todo, motivar a los entrevistados para que se explayaran tanto en la información 
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de interés para la tesis como en otras temáticas no previstas en la planificación original de las 
entrevistas. 

 

1- Caracterización de las relaciones fronterizas cotidianas entre los MsUB 

¿Qué puede destacar de su experiencia como participante en diferentes instancias de 
integración del río Uruguay? 

¿Qué visión tiene respecto al significado de la integración fronteriza para su localidad? 

¿Cómo caracterizaría los vínculos actuales entre las ciudades fronterizas? (interacciones, 
intercambios, relaciones) 

¿Cómo se dan esas relaciones en la práctica? ¿Existen intereses por los cuales ambas ciudades 
mantengan una relación fluida? Si la respuesta es afirmativa: ¿De qué intereses se trata?, ¿Qué 
requiere habitualmente cada ciudad de la otra? Las relaciones entre las ciudades fronterizas son: 
¿complementarias?, ¿competitivas?, ¿indiferentes? 

¿Cree usted que a nivel de su localidad existe interés de profundizar las relaciones fronterizas? 
¿Por qué? 

¿Qué cree usted que piensa la mayoría de la gente de su ciudad? 

¿Cree que alguna de las ciudades mantiene una actitud más interesada en desarrollar la 
cooperación fronteriza? 

¿Qué sectores de las sociedades se muestran más interesadas en promover la integración 
fronteriza? ¿Cuáles se muestran reticentes? 

 

2- La articulación física, las instancias de cooperación fronteriza e 

integración, los gobiernos nacionales 

¿Qué efectos asociados al desarrollo local y a la cooperación fronteriza tuvo la construcción del 
puente internacional que une estas ciudades fronterizas? 

¿Cuál cree que ha sido el rol de las agencias estatales en la frontera en materia del desarrollo de 
la cooperación fronteriza? 

¿En qué medida cree que los acuerdos y acciones bilaterales entre Uruguay y Argentina desde 
1985 han provocado cambios en el relacionamiento fronterizo entre las ciudades fronterizas? 

Y si usted cree que se dieron, ¿han estado a la altura de las expectativas de las sociedades 
locales? 

¿Qué ha incidido el MERCOSUR en las relaciones fronterizas? ¿Y la iniciativa IIRSA? 

¿Qué aportes para la integración fronteriza y el desarrollo local cree que han sido fruto de las 
instancias de integración fronteriza (CODEFRO, Comité de Fronteras, Comités de Integración, 
Comités de Hidrovía del Río Uruguay, etc.) 

¿En qué se aproximan y en qué se distancias las visiones y los ritmos entre los gobiernos 
nacionales y las organizaciones locales en el tema de cooperación fronteriza? 
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Anexo 2: Objetivos y estrategias comparadas de los programas de cooperación fronteriza CEPAL 
(1988) y BID-CEPAL (1991) 

 

 CEPAL (1988) BID-CODEFRO. Año 1991 
Orientación 
estratégica 

Orientación propositiva, privilegiando la identificación de acciones 
concretas, susceptibles de llevarse a la práctica. 
Para ello se considera: 
-La integración es un complemento para el desarrollo 
-Articular el espacio pensando en la competitividad “hacia afuera” del 
mismo. Complementación para superar los problemas de la pequeña escala 
- Enfasis en la revalorización de los recursos materiales y humanos 
-Priorización de acciones de corto y mediano plazo 
-Consideraciónn de los aspectos ambientales 

La estrategia atiende las siguientes constataciones: 
-Se parte de un espacio cuya interacción binacional económica y empresarial es 
muy limitada 
-Los canales de intercambio de información (investigación aplicada, agrupamiento 
de productores) son informales. 
-Los intercambios comerciales son informales y coyunturales. Las principales 
causas se relacionan con la inestabilidad macroeconómica de los países, el alto 
grado de centralización de las decisiones, limitaciones en materia de normativas y 
procedimientos. 
-Es un mercado reducido, orientado hacia los mercados nacionales 
-No habría condiciones para plantear un esquema de especialización local que 
justificase la expansión del comercio interregional (enre las localidadades del 
propio espacio binacional) 
En este contexto, la estrategia general pasa por fomentar las relaciones 
intrasectoriales, a nivel de la misma actividad o encadenamiento productivo, de 
foma de fortalecer un sistema regional que apunte a mercados externos al espacio 
fronterizo. 

Objetivos El objetivo general es facilitar a los respectivos gobiernos 
el diseño de acciones programáticas de cooperación, complementación, 
integración y desarrollo, habida cuenta 
del carácter prioritario que ambos países confirieron en los últimos afios a 
las actividades de integración nacional y regional. 
En forma específica se pretende: 
 Superar la fase inicial de la integración comercial para centrarse, por un 
lado, en los aspectos que dinamizan la base productiva de la región y, por 
otro, en los aspectos de complementación social. 

 
 Avanzar hacia una frontera activa e incentivada, en contraposición a una 
propuesta meramente evolutiva. 

El objetivo general es armar un primer programa de carácter operativo y 
multidimensional, de actividades y acciones públicas y privadas, a los efectos de 
promover iniciativas de integración y cooperación económica y social a nivel del 
espacio fronterizo. 
Los objetivos específicos, resumidamente, se relacionan con: 
 Inciar un proceso de creación de un entorno económico y social (enviorenment) 
binacional activo. 
 Propender a renovar el estilo de cooperación institucional, asentado en las 
raíces locales del sistema productivo, social y ambiental fronterizo 
 Incidir en los ámbitos de las actividades productivas y empresariales 
 Avanzar en el desarrollo de la cooperación económica transfronteriza, 
incrementando las interacciones económicas recíprocas 
 Enmarcar todas las acciones desde la perspectiva del desarrollo sustentable 
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Anexo 3: Contenidos de los programas de cooperación fronteriza CEPAL (1988) y BID-CEPAL (1991) 

Programa CEPAL, 1988 (Síntesis de propuestas) 
 

Programa Subprograma Propuesta Actividad 
principal 

Agroindustria Arroz 1. Creación de un banco regional de germoplasma. 
2. Desarrollo de un sistema integrado de mejoramiento genético y tecnificación del cultivo. 
3. Estudio de pre factibilidad de empresas productoras de semillas selectas. 
4. Sistema regional de información de mercado. 
5. Estudio de pre factibilidad para el uso de energía eléctrica en la producción de arroz. 
6. Diversificación del uso industrial del arroz, 

CB.DT.EIT 
DT, CB 
EIP, ML 
I, D 
INF, DT 
PNA, ETP 

Citrus 1. Creación de un sistema regional de prevención, control y erradicación de enfermedades y plagas. 
2. Desarrollo de un sistema especializado de producción citrícola con destino industrial. 
3. Refuerzo de la capacidad exportadora regional de productos frescos. 
4. Instalación de plantas procesadoras de subproductos de la industria de jugos cítricos 
5. Sistema regional binacional de información y gestión de mercado. 

CB, ML, DT 
EIP, DT 
INF, EIP, ML 
PNA. EIP 

Forestación 1. Diversificación de la producción forestal. 
2. Instalación de aserraderos tecnológicamente avanzados. 

CB, DT, ElT 
EIP, ElT 

Avicultura 1. Desarrollo de la capacidad exportadora de aves y subproductos. I,D 
Producción de 
lácteos 

1. Reconversión de la cuenca lechera Gualeguaychú- Concepción del Uruguay. 
2. Diversificación de la ganadería lechera. 

DT, EIP 
PNA 

Horticultura 1. Parques hortícolas altamente tecnificados. 
2. Desarrollo de la industria de frío, conserva y procesamiento de productos hortícolas para el mercado interno y 
la exportación. 
3. Producción de semillas hortícolas. 

EIP, CB, C,FI 
EIP, c, DT 
EIP 

Oleaginosas 1. Introducción de nuevos cultivos de oleaginosas PNA 
Productos de 
colmenas 

1. Apoyo a la comercialización de productos de la colmena. 
2. Desarrollo tecnológico y capacitación de productores agrícolas 
3. Industrialización de los productos de la colmena 

D.1 
C, DT 
PNA, EIP 

 Animales de la 
fauna local 

1. Utilización regional del carpincho en condiciones naturales y semiextensivas. 
2. Producción de carpinchos en condiciones de crianza artificial. 
3. Promoción de criaderos de nutrias. 
4. Desarrollo del sistema de núcleos de mejoramiento genético. 
5. Explotación racional de la nutria en su habitat natural. 

D, CRN, ML 
DT, FI, EIT, C 
PNA, EIP, CB. C 
DT, EIT 
CRN, ML 
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  6. Desarrollo integral de fa cunicultura. 
7. Desarrollo de curtiembres especializadas en nutrias, carpinchos, liebres y conejos. 
8. Industrialización de carne y subproductos de carpinchos, nutrias, liebres y conejos. 

EIP, CB, EIT 
EIP, CB, FI 
CB, DT, EIP 

 Producción 
porcícola 

1. Instalación de criaderos.  

 Nuevas 
especialidades 
agrícolas 

1. Producción de plantas aromáticas y/o de uso medicinal. 
2. Horticultura orgánica. Promoción entre pequeños productores de la región.. 

PNA, DT, EIT 
PNA, Df 

Siglas empleadas 
 

FI 
I 
C 
CRN 
ML 
CB 
EIES 
ElP 
EIT 
DT 
PNA 
D 
INF 

Fortalecimiento institucional Información 
Información 
Capacitación y extensión 
Control de recursos naturales 
Marco legal 
Coordinación binacional pública y privada 
Estudio de inversión para equipamiento social 
Estudio para inversión productiva 
Estudio para inversión y desarrollo 
tecnológico 
Desarrollo tecnológico 
Promoción de nuevas actividades 
Diagnóstico 
Infraestructura 
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Programa BID-CODEFRO. Año 1991 (Síntesis de propuestas) 

La definición de los compenentes de este programa fue elaborada privilegiendo acciones de 
tipo bilateral orientadas a resolver las principales limitaciones de desarrollo y expansión de los 
sectores de actividad productiva (por ejemplo, fortalecimiento de los servicios de apoyo 
tecnológico), teniendo en cuenta, además, las iniciativas dirigidas a resolver las principales 
limitaciones que surgen de la desarticulación provocada por la fronterea como barrera histórico-
política entre ambas márgenes. 

El Programa constaba de diez componentes: 

1) Cooperación y desarrollo agroindustrial (componente que analizaremos en esta 
investigación) 
2) Complementación y desarrollo turístico 
3) Facilitación, desregulación y simplificación del comercio y el transporte 
4) Obras múltiples para facilitación en pasos de frontera 
5) Redes de infraestructura de transporte 
6) Energía: red de abastecimiento regional de gas 
7) Preservación de medio ambinete 
8) Contaminación del río Uruguay y red de saneamiento 
9) Integración sociocultual y cooperación sanitaria 
10) Fortalecimiento institucional (CODEFRO e instituciones binacionales) 

 
El Proyecto consideraba que si bien entre los componente hay relaciones cruzadas y de 
retroalimientación, cada componente es hasta cierto límite autocontenido y de ejecución 
independiente. Dependiendo de la “madurez” en la interacción previa sectorial binacional y de 
los intereses de los agentes económicos institucionales públicos y provados, grupos sociales, 
comunitarios y autoridades locales y nacionales, se planificación actividadades de corto y 
mediano plazo (4/5 años) 

Componente Cooperación y Desarrollo Agroindustrial 
 

Este componente se enfoca en la construcción de ventajas comparativas dinámicas de las 
producciones regionales a través de acciones binacionales conjuntas. Esta unidad pretendió que 
las acciones promocionales inciales estuviesen a cargo de CODEFRO, pero con la finalidad de 
un empoderamiento del sector privado fronterizo binacional de manera de asugurar la 
sostenibilidad. 

Subcomponente 1- Servicios tecnológicos binacionales de apoyo a la producción 

agropecuaria y agroindustrial 

1.1 Módulo de cooperación agropecuaria y agroindustrial (Centrado en actividades 
binacionales de investigación conjunta, cooperación, tranferencia de tecnología y extensión 
agropecuaria) 

Actividad Rubro Acciones 
Producción vegetal Citricultura Manejo de cultivos 

Intercambio de materiales libres de virus 
Protección sanitaria 

 Forestales Introducción de especies 
Conservación genética 
Bancos clonales y huertos semilleros 
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  Clasificación de sitios forestales 
Protección forestal 
Tecnología de la madera 

 Arroz Mejoramiento y biotecnología del arroz 
 Productos 

hortícolas 
Ajustes de tecnología para el cultivo bajo cubierta 
Intercambio de materiales 

 Lino Intercambio e introducción de materiales avanzados 
Producción animal Ganadería Manejo forrajero 

Sistemas de producción de leche en base a pastura 
Utilización de pastizal natural 
Manejo reproductivo de rodeo de cría 
Zoonosis parasitaria 

 Apicultura Crianza y multiplicación de abejas 
Enfermedades 

 Avicultura Evaluación bioquímica de ingredientes y alimentos de aves 
Pavos híbridos 
Salmonelosis aviar 

Manejo y gestión de recursos  Intercambio de información sobre conservación de los recursos 
(agua y suelo) 
Control integrado de plagas 
Planes de capacitación para productores y técnicos sobre 
agricultura sustentable 
Instalación de un laboratorio de suelos en Salto Grande 
Difusión y extensión 

 

1.2 Módulo binacional de sanidad vegetal. 
Objetivo: Enfrentar similares problemas fitopatológicos en producción vegetal (ej. mosca del 
Mediterráneo que ataca a los citrus) 
1.3 Módulo de técnologías de postcosecha y procesamiento agroindustrial 
Objetivo: superar los déficits de las tecnologías utilizadas en las postcosechas de varias 
producciones vegetales y las importantes limitaciones tecnológicas existentes en los procesos 
agroindustriales 
1.4 Módulo de tipificación y calidad de productos agrícolas y agroindustriales 
Objetivo: lograr la valoración de los productos agrarios y/o agroindustriales del espacio 
fronterizo en virtud de su eventual diferenciación, certicación de origen y calidad y 
reconocimiento internacional 

 

Subcomponente 2- Servicios binacionales de promoción productiva y desarrollo 

empresarial 

1.1 Unidad binacional de información, capacitación y formación gerencial 
Objetivos: proveer a las empresas informaciones sobre mercados externos, precios, cambios en 
pautas de consumo, innovaciones de productos, oportunidades de negios en el exterior, fuente 
de financiamiento. También promover informaciones y conocimientos sobre oportunidades de 
negocios binaciolaes en el espacio fronterizo 
1.2 Módulo de promoción de nuevos productos de exportación no tradicionales 
Objetivos: difundir las oportunidades de rubros tales productos horticolas no tradicionales (floricultura y plantas 
aromáticas, animales de la fauna local, crianzas menores y acuicultura) 
1.3 Módulo binacional de preinversión 
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Objetivo: satisfacer las demandas existentes de recursos para financiar estudios de proyectos de 
inversión en la región, así como atender la futura demanda de estudios básicos y estudios de 
factibilidad de proyectos que surgirían de las actividades del programa. 

 

Subcomponente 3. Finaciamiento binacional de inversiones 

1.1 Programa binacional de financiamiento de pequeñas iniciativas 
Objetivos: a) Financiar pequeños proyectos orientados hacia producciones agroalimentarias 
dirigidas a mercados externos o al MERCOSUR; b) introducción de innovación de nuevos 
productos y tecnologías, c) reconversión y ampliación de escalas; d) nuevos procesamientos 
industriales. 
1.2 Programa binacional de crádito agroindustrial 
1.3 Objetivos: satisfacer la demanda de crédito basada en las necesidades de reposición de 
inversiones agrarias y agroindustriales. 

 

Financiamiento previsto para los distintos subcomponentes previstos por el Informe BID-CODEFRO (Año 
1991) 

 
Componentes 

U$s (en 
millones) 

 
Plazo 

(i)Servicios Tecnológicos binacionales 9,80 60 meses 

1-Cooperaciñon tecnológica agropecuaria y forestal 2,25 60 meses 

2-Sanidad vegetal 0,50 60 meses 

3-Tecnologías postcosecha 2,50 60 meses 

4- Procesamiento agroindustrial 2,50 60 meses 

5- Tipificación y control de calidad 2,30 60 meses 
 

(ii) Servicios binacionales de promoción productiva 10,10 60 meses 

6-Unidad de información, capacitación y formación gerencial 2,90 60 meses 

7- Nuevos productos de exportación no tradicional 6,20 60 meses 

8-Preinversión 1,00 60 meses 
 

(iii) Financiamiento binacional de inversiones 13,00 60 meses 

9-Financiamiento de pequeñas iniciativas 3,00 60 meses 

10-Crédito agroindustrial 10,00 60 meses 
Fuente: Comisión Económica para América Latina-CEPAL, 1991 
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Anexo 4. Cultivos más importantes del sector occidental por 
superficie plantada, rendimiento y producción (arroz, maíz, soja, 

lino, trigo sorgo). Período 2000-2014 
Producción de arroz en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2000/2001 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

 
SUP. PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2000/01 8670 0 8670 5800 50286 

Concordia 2000/01 5530 0 5530 5900 32627 

Federación 2000/01 9500 0 9500 5600 53200 

Gualeguaychú 2000/01 1270 0 1270 5800 7366 

San Salvador 2000/01 7710 0 7710 5900 45489 

Uruguay 2000/01 11020 0 11020 5950 65569 

Total  43700 0 43700 34950 254537 

Producción de arroz en el sector occidental por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2013/2014 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2013/14 6300 0 6300 7000 44100 

Concordia 2013/14 2200 0 2200 8200 18040 

Federación 2013/14 8400 0 8400 7500 63000 

Gualeguaychú 2013/14 1800 0 1800 6100 10980 

San Salvador 2013/14 8200 0 8200 7900 64780 

Uruguay 2013/14 4200 0 4200 7300 30660 

Total  31100 0 31100 44000 231560 

Producción de lino en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 1999/2000 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 1999/00 1100 0 1100 650 715 

Concordia 1999/00 1100 0 1100 600 660 

Federación 1999/00 300 0 300 650 195 

Gualeguaychú 1999/00 18500 0 18500 650 12025 

San Salvador 1999/00 1200 0 1200 750 900 

Uruguay 1999/00 2800 0 2800 600 1680 

Total  25000 0 25000 647 16175 

Producción de lino en el sector occidental por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2013/2014 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2013/14 200 40 160 1100 176 

Concordia 2013/14 800 0 800 1000 800 

Federación 2013/14 0 0 0 0 0 

Gualeguaychú 2013/14 100 0 100 1300 130 

San Salvador 2013/14 400 0 400 1000 400 

Uruguay 2013/14 500 0 500 1000 500 

Total  2000 40 1960 1023 2006 
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Producción de maíz en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 1999/2000 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 1999/00 3400 408 2992 2600 7779 

Concordia 1999/00 2800 336 2464 2850 7022 

Federación 1999/00 1700 204 1496 2400 3590 

Gualeguaychú 1999/00 21900 2628 19272 3250 62634 

San Salvador 1999/00 2300 276 2024 2800 5667 

Uruguay 1999/00 6500 780 5720 2850 16302 

Total  38600 4632 33968 3032 102994 

Producción de maíz en el sector occidental por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2013/2014 

 
DPTO. 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

  (ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2013/14 4600 600 4000 4200 16800 

Concordia 2013/14 6100 500 5600 3600 20160 

Federación 2013/14 2500 400 2100 4300 9030 

Gualeguaychú 2013/14 28500 1800 26700 4600 122820 

San Salvador 2013/14 2300 200 2100 4000 8400 

Uruguay 2013/14 15600 1000 14600 4600 67160 

Total  59600 4500 55100 4435 244370 

Producción de trigo en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 1999/2000 

 
DPTO. 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

  (ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 1999/00 3800 380 3420 1600 5472 

Concordia 1999/00 2400 240 2160 1450 3132 

Federación 1999/00 900 90 810 1350 1094 

Gualeguaychú 1999/00 39800 3980 35820 1750 62685 

San Salvador 1999/00 1900 190 1710 1700 2907 

Uruguay 1999/00 10900 1090 9810 1450 14225 

Total  59700 5970 53730 1666 89515 

Producción de trigo en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2013/2014 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2013/14 3800 0 3800 2500 9500 

Concordia 2013/14 2700 0 2700 2100 5670 

Federación 2013/14 1300 0 1300 2500 3250 

Gualeguaychú 2013/14 38200 0 38200 3400 129880 

San Salvador 2013/14 3900 0 3900 2200 8580 

Uruguay 2013/14 27400 0 27400 3000 82200 

Total  77300 0 77300 3093 239080 
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Producción de sorgo en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2000/2001 
 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2000/01 1900 0 1900 4000 7600 

Concordia 2000/01 2700 0 2700 4200 11340 

Federación 2000/01 2300 0 2300 4400 10120 

Gualeguaychú 2000/01 7900 0 7900 4500 35550 

San Salvador 2000/01 1600 0 1600 4300 6880 

Uruguay 2000/01 4300 0 4300 4200 18060 

Total  20700 0 20700 4326 89550 

Producción de sorgo en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2013/2014 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2013/14 3500 1000 2500 4200 10500 

Concordia 2013/14 4000 1100 2900 3700 10730 

Federación 2013/14 1500 500 1000 3000 3000 

Gualeguaychú 2013/14 9500 2300 7200 4700 33840 

San Salvador 2013/14 4500 900 3600 3500 12600 

Uruguay 2013/14 12000 2800 9200 4900 45080 

Total  35000 8600 26400 4384 115750 

Producción de soja en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 1999/2000 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 1999/00 1100 250 850 950 808 

Concordia 1999/00 900 140 760 950 722 

Federación 1999/00 400 120 280 900 252 

Gualeguaychú 1999/00 35300 8700 26600 1100 29260 

San Salvador 1999/00 2100 390 1710 1150 1967 

Uruguay 1999/00 7700 2020 5680 1050 5964 

Total  47500 11620 35880 1086 38973 

Producción de soja en el sector occidental, por superficie, rendimiento y producción- Campaña 2013/2014 

 

 
DPTO. 

 

 
CAMPAÑA 

 
SUPERFICIE 

SUP. 
PERDIDA 

SUP. 
COSECHADA 

 
RENDIMIENTO 

 
PRODUCCION 

(ha) (ha) (ha) (kg/ha) (Tn) 

Colón 2013/14 40500 0 40500 2288 92650 

Concordia 2013/14 28400 0 28400 2015 57220 

Federación 2013/14 12700 0 12700 2206 28010 

Gualeguaychú 2013/14 177400 0 177400 2467 437580 

San Salvador 2013/14 28900 200 28700 1992 57160 

Uruguay 2013/14 165600 400 165200 2349 388000 

Total  453500 600 452900 2342 1060620 
Fuente: elaboración propia en base a datos de Bolsa de Cereales de Entre Ríos (2014) 
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Anexo 5: Reuniones de los ECC. Fechas, sedes, participantes y temas. Período 2008-2013: 
Reuniones de los EICC. Fechas, sedes, participantes y temas. Período 2008-2013 
N° de 
EICC 

Sede Fecha Participantes Declaraciones 

1 Salto 27/06/20 -Centro de Defensa Comercial e Industrial de Gualeguaychú Objetivo: Integrar un bloque común a fin de proyectar el 
  08 -Centro de Comercio, Industrias e Intereses de Federación desarrollo Turístico, Comercial e Industrial, y atender las 
   -Centro Económico de Gualeguay problemáticas actuales que involucran a los Centros Comerciales 
   -Centro Comercial, Industrial y de la Producción de San José en la región del río Uruguay. 
   -Centro de Comercio, Industria y Servicios de Concordia Se denomina la instancia creada como: Encuentro Internacional 
   -Centro Comercial e Industrial de Soriano de Centros Comerciales del Río Uruguay. 
   -Centro Comercial e Industrial de Bella Unión Temas para la siguiente reunión: 
   -Centro Comercial e Industrial de Salto -Polución de las algas verdes en el Río Uruguay 
   -UEPER, Unión Entidades Pyme Entre Ríos -Problemática de la pesca indiscriminada. 
    -Profundizar en actividades exitosas que involucren a las 
    pequeñas y medianas empresas. 
    -Integración de nuevas entidades pares de la región. 

2 Colón 22/08/20 - Centro de Defensa Comercial e Industrial de Gualeguaychú Gestionar a través de los organismos municipales –Intendencias, 
  08 - Centro Comercial e Industrial de Salto Concejos 
   - Centro de Comercio, Industrias e Intereses de Federación Deliberantes y Juntas Departamentales – ante la Comisión 
   - Centro Comercial e Industrial de Soriano Administradora del Río Uruguay (C.A.R.U.), los siguientes 
   - Centro Comercial, Industrial y de la Producción de San puntos: 
   José - La incorporación de la República Federativa de Brasil al 
   - Centro de Comercio, Industria y Servicios de Concordia tratamiento de las 
   - Centro Comercial e Industrial de Bella Unión problemáticas comunes del río Uruguay, junto a la República 
   - Centro Comercial, Industrial y de la Producción de Colón Argentina y la 
   - Centro Comercial e Industrial de Paysandú República Oriental del Uruguay 
   - Centro Económico de Villa Elisa - Difusión pública de los resultados de los análisis y monitoreos 
   - Unión Entidades Pyme Entre Ríos realizados a las 
   - Centro Comercial, Industrial y de la Producción de C. del aguas del Río Uruguay, especificando metodología y 
   Uruguay periodicidad. 
   - Centro Comercio Monte Caseros - Implementación de campañas de concientización en la sociedad 
   - Amigos del Río Uruguay de Monte Caseros acerca del cuidado ambiental (agua), producido por el uso 
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   - Círculo Profesionales de Ingeniería departamento de Colón indebido del río Uruguay y sus afluentes como receptores de 
desechos urbanos y agropecuarios. 
- Propiciar la concreción de plantas de tratamientos de efluentes 
cloacales en 
todas las ciudades de la región 

3 Salto 25/10/20 - Centro de Comercio, Industria e Intereses de Federación - Reiterar la importancia de la incorporación de la República 
  08 - Centro de Defensa Comercial e Industrial de Gualeguaychú Federativa de Brasil al tratamiento de las problemáticas comunes 
   - Centro Comercial, Industrial y de la Prod de San José del Río Uruguay junto a la República Argentina y la República 
   - Centro Económico de Villa Elisa Oriental del Uruguay, conformando una tripartita. 
   - Centro de Comercio, Industria y Servicios de Concordia - Dejar de manifiesto a la CARU la preocupación ante la polución 
   - Agência de Desenvolvimento de Uruguaiana de algas verdes en el río, extendiendo la misma a las respectivas 
   - Câmara de Dirigentes Lojistas de Uruguaiana Cancillerías y a la Comisión Técnica Mixta de Salto Grande. 
   - Asociación Comercial e Industrial de Colonia - Trasmitir a la CARU y gobiernos locales la disponibilidad de los 
   - Centro Comercial e Industrial de Bella Unión Centros 
   - Centro Comercial e Industrial de Soriano Comerciales del Río Uruguay para colaborar y participar 
   - Centro Comercial e Industrial de Paysandú activamente en la difusión y concientización a la sociedad sobre 
   - Centro Comercial e Industrial de Salto las precauciones en el uso del río y elementos contaminantes. 
    - Crear, con el apoyo de Instituto de Desarrollo Local de la 
    Universidad Católica de Salto- Uruguay, un observatorio de 
    información de la región que involucre la cuenca del río Uruguay. 
    - Participar el próximo 10 de diciembre en la ciudad de Salto – 
    República Oriental del Uruguay de la Mesa Interinstitucional de 
    Fronteras Húmedas a través de las delegaciones de Centros 
    Comerciales quienes harán entrega de un documento sobre el 
    particular. 

4 Uruguaiana 15/05/20 - Câmara de Dirigentes Lojistas de Uruguaiana 
- Associação Industrial e Comercial de Uruguaiana 
- Associação do Comércio e Industria de Passo de Los 

Libres 
- Secretaría de Industria y Comercio de Uruguaiana 
- Câmara de Dirigentes Lojistas de São Borja 
- Agência de Desenvolvimento de Uruguaiana 
- Centro de Defensa Comercial e Industrial de 

Gualeguaychú 
- Centro de Comercio, Industria e Intereses de Federación 
- Centro de Comercio, Industria y Servicios de Concordia 
- Agencia de Desarrollo Productivo de Paso de los Libres 
- Centro Comercial e Industrial de Bella Unión 
- Centro Comercial e Industrial de Salto 

Se expresa: 
  09 1) La necesidad de integración de las asociaciones civiles y 
   comerciales, de las ciudades de la costa del río Uruguay de las 
   repúblicas Federativa de Brasil, Oriental del Uruguay y 
   Argentina. 
   2) La necesidad de la integración fronteriza mediante la creación 
   de un bloque 
   Común de los Centros y Asociaciones Comerciales 
   riouruguayenses, para el desarrollo comercial, industrial, turístico 
   y ambiental de las pequeñas y medianas empresas. 
   3) La importancia de que la República Federativa del Brasil se 
   incorpore a tratar los problemas y conservación del río, junto a 
   Uruguay y Argentina, en un organismo trinacional. 
   4) Ahondar la cuestión ambiental del río, procurando un plan 
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   - Centro de Comercio e Industria de San José 
Centro de Comercio Industria y Producción de 
Monte Caseros 

integral de plantas procesadoras de efluentes cloacales, buscar 
créditos existentes y sumar los aportes científicos universitarios. 
5) Integrar la Secretaría Transitoria del Encuentro Internacional, 
con los Centros y Asociaciones de Concordia, Salto y Uruguayana. 

5 Gualeguaychú 21/08/20 Centros Comerciales de Federación, Concordia, San José, En este Encuentro no hubo declaraciones. Se desarrollaron 
  09 Gualeguaychú y Gualeguay; del Centro Comercial de Salto, conferencias sobre temas ambientales- 
   República Oriental del Uruguay; con la adhesión de los - Conferencia sobre Tratamiento de Residuos Domiciliarios, a 
   Centros Comerciales de Basavilbaso, Urdinarrain, cargo del Lic. Francisco Chesini, donde se evaluó los aspectos 
   Concepción del Uruguay, Monte Caseros (provincia de que tienen que ver con la recolección, separación, reciclado y 
   Corrientes) y la Cámara de Logistas de Uruguaiana (Brasil); deposición final de los mismos.7 
   con la adhesión del Gobernador Sergio Urribarri y la -El Dr. Diego Rodríguez, de la Fundación M’Bigua explicó, por 
   presencia en su representación, del Director General de primera 
   Industria y Pymes del Gobierno de Entre Ríos, Sr. Aldo vez para este ámbito de entidades económicas-sociales, el 
   Bachetti; con la presencia del Intendente de Gualeguaychú Proyecto de Integración de Infraestructuras Regionales 
   Don Juan José Bahillo; del Senador Provincial Osvaldo Suramericanas, IIRSA 
   Chesini; del Diputado Provincial Héctor De La Fuente; del  

   representante de la Cancillería de la Rca. Oriental del  

   Uruguay, Horacio Sánchez Negrette; del Delegado  

   Argentino de CARU, Prof. Horacio Melo y Concejales de  

   Gualeguaychú.  

6 Federación 20/11/20 Centros Comerciales e Industriales de las ciudades de - Rescatar el proyecto de “Ciudad Gaucha” para su 
  09 Concordia, San implementación como 
   José, Gualeguaychú, Monte Caseros, Paso de los Libres, “Proyecto de los Centros Comerciales de la Cuenca del Río 
   Chajarí y Federación, Salto y Paysandú de la República Uruguay”, quedando como antecedente jurídico para las ciudades 
   Oriental del Uruguay; y la Cámara de Dirigentes Lojistas de ribereñas de la región. 
   Uruguayana; con la adhesión de los Centros Comerciales de - Enviar notas a las distintas intendencias solicitando se arbitren 
   Soriano y Bella Unión(ROU) y de Concepción del Uruguay los 
   (Entre Ríos) junto a la del Parlamentario del Mercosur, medios para que CAFESG construya plantas de tratamiento de 
   Frederico Antunes. Estuvieron presentes además el Director líquidos cloacales en las localidades que aún no cuenten con las 
   General de Industria y PyMe de Entre Ríos, Sr. Aldo mismas. 
   Bachetti, en representación del Sr. Gobernador de la - Realizar gestiones ante CTM y los organismos que 
   Provincia de Entre Ríos; el Senador Provincial Prof. José correspondan, exhortando para que se dé cumplimiento al 
   Luis Panozzo, el Coordinador de Relaciones Exteriores de la convenio del año 1946 referido a la preservación del agua 
   Intendencia de Salto (ROU), Sr. José Etchamendi; el cónsul potable. 
   Uruguayo Sr. Daniel Frías Vidal; el Sr. Sergio Reggi en - Propuesta del Presidente de UEPER, Sr. Miguel Quiroga, 
   representación del Intendente de la ciudad de Concordia; y el planteando los precedentes para un futuro proyecto para la 
   Intendente de Federación, Sr. Manuel César Abreu. conformación de un Corredor Turístico del Río Uruguay. 
    - Propuesta del Director General de Industria y PyMe de Entre 
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    Ríos, Sr. Aldo 
Bachetti, para que se exija al Gobierno Provincial la urgente 
reglamentación de la Ley Nº 9393, referida a la instalación de 
Grandes Superficies Comerciales. 
- Planteos en común de realizar todas las gestiones antes 
mencionadas ante 
Cancillería en los respectivos países, con la finalidad de dar mayor 
impulso a los proyectos. 
-Propuesta para crear una página web, donde conste toda la 
información vinculada al accionar de los Encuentros. 

7 Monte 16- Cámara de Dirigentes Logistas de Uruguayana en La resolución final de la sesión aboga: 
 Caseros 17/04/20 representación de sus pares brasileros, de los Centros Por la derogación de la Ley de Impuesto al Cheque vigente en la 
  10 Comerciales de la Ciudad de Bella Unión, Salto y Paysandú realidad económica argentina. 
   desde la ROU, de la Federación Económica de Corrientes Por un tratamiento simplificado de los traslados vecinales 
   junto a delegados de los Centros Comerciales de Mercedes, fronterizos. 
   Monte Caseros y Cámaras de distintos sectores, de la Unión Por proyectos complementarios para la distribución gasífera en 
   Entidades Pyme Entre Ríos y Centros Comerciales de Entre las región. 
   Ríos de los Departamentos Chajarí, Federación, Concordia, Por un Proyecto de puente en la triple frontera de Bella Unión, 
   Colon, Gualeguaychú, como también de la Cámara Barra do Quarai y Monte Caseros 
   Argentina de Supermercados. Por la canalización del Río Uruguay. 
    Por el restablecimiento del servicio de balsa transfronterizo en la 
    triple frontera. 
    Por una mayor intervención de la Comisión Administradora del 
    Río Uruguay CARU en la integración de Brasil a la 
    Administración y el cuidado del río. 
    Por la defensa de las empresas regionales amenazadas por el 
    proyecto de instalación de un Hipermayorista en la ciudad de 
    Concordia 
    Por la integración social, logrando acuerdos fronterizos en 
    materia de salud, educación y turismo. 

8 Paysandú 27/08/20 - Centro de Comercio, Industria e Intereses de Federación -Mantener el Encuentro Internacional de Centros Comerciales 
  10 -Centro de Defensa Comercial e Industrial de Gualeguaychú como espacio deliberativo de integración, trabajo y respeto 
   - Centro Comercial, Industrial y de la Producción de San democrático de las distintas propuestas en cada plenario. 
   José - Reiterar a nuestras Cancillerías la solicitud de la incorporación 
   - Centro Económico de Villa Elisa de la República 
   - Centro de Actividades Económicas de Chajari Federativa de Brasil al tratamiento de las problemáticas comunes 
   - Centro de Comercio, Industria y Servicios de Concordia del Río Uruguay junto a la República Argentina y la República 
   - Centro Comercial e Industrial de Soriano Oriental del Uruguay, conformando una Comisión 
   - Centro Comercial e Industrial de Paysandú Administradora tripartita. 
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   - Centro Comercial e Industrial de Salto - Reclamar a las Cancillerías, los obstáculos y dificultades, que por 
limitaciones administrativas y operativas afectan el paso de 
personas, en todos los pasos fronterizos de nuestro Litoral. 
- Promover el análisis, estudio y propuestas sobre el proyecto 
recientemente presentado por la ANP (Administración Nacional de 
Puertos R.O.U. y el Ministerio de Turismo de Uruguay) de modo 
que, extendido a toda la costa 
Uruguaya – Argentina, sea benéfico y sustentable a nuestras 
localidades. 
- Promover la realización de una Conferencia sobre experiencias 
del Turismo Entre Ríos en el Centro Comercial e Industrial de 
Soriano. 

9 Concordia 26/09/20 
10 

-Centro de Comercio e Industria) Monte Caseros 
- Centro de Comercio Cerro Largo 
- (Asociación Comercio) Paso de los Libres 
- Asoc. Com. e Ind) Bella Unión 
- Centro de Comercio, Industria e Intereses de Federación 
-Centro de Comercio, Industria y Servicios de Concordia 
-Centro Comercial e Industrial de Paysandú 
- Centro Comercial e Industrial de Salto 
-Centro de Defensa Comercial e Industrial de Gualeguaychú 
- Centro Comercial, Industrial y de la Producción de San 
José 
- Centro Comercial, Industrial y de la Producción de Colón 

A cargo de técnicos Instituto de Estudios de Desarrollo Regional y 
Local (IDEL) de la Universidad Católica del Uruguay-Sede Litoral 
Norte, se realizan dinámicas de taller para definir la  Visión y 
Misión de los Encuentros Internacionales de Centros Comerciales. 
Producido: 
VISIÓN 
El Encuentro de los Centros Comerciales es un espacio referente 
en la definición de las estrategias de desarrollo e integración en la 
región del Río Uruguay. Visualiza en un mediano plazo a esta 
región como un espacio transfronterizo integrado, económica y 
socialmente desarrollado, mediante procesos ambientalmente 
sostenibles. 
MISIÓN 
El Encuentro de los Centros Comerciales es una instancia destinada 
a la generación de ideas, agendas y acciones destinadas 
a la integración y el desarrollo transfronterizo en la región del Río 
Uruguay. 

10 Paso de los 
Libres 

01/06/20 
11 

Participaron y adhirieron Cámaras Comerciales de Sao Borja 
(Brasil), Itaquí (Brasil), Uruguayana (Brasil), Consulado de 
Argentino en Uruguayana, Federación de las Cámara de 
Logista de Río Grande Do Sul (Brasil). Bella Unión, Salto, 
Paysandú, Soriano y Fray Bentos (R.O.U.). Oberà y Apóstoles 
(Misiones). Ituzaingó, Goya, Santo Tome, Alvear, Paso de los 
Libres, Monte Caseros, Curuzú Cuatiá, Mercedes, Federación 
Económica (Corrientes) y 
Chajari, Federación, Concordia, Colon, San José, Villa Elisa, 

No hubo declaración final. 
Se realizó un panel de expertos en desarrollo local y agencias de 
desarrollo productivo, en el que se debatieron los temas: el nuevo 
rol de los centros comerciales como agentes de desarrollo local; la 
Red Argentina de Agencias de Desarrollo Productivos y el rol  que 
desempeñan las cámaras de comercio; y el Primer Foro Mundial  
de  Agencias  de  Desarrollo  Productivo.  También,  los 
representantes de las cámaras de comercio argentinas, brasileñas y 
uruguayas expusieron experiencias exitosas de las cámaras en 
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   C. del Uruguay, Gualeguaychú y Gualeguay, Unión de 
Entidades Pymes (Entre Ríos). 

procesos de desarrollo local y regional. 
Por la tarde, se realizó un Panel de Fortalecimiento Institucional y 
Cooperación Internacional, donde se plantearon los desafíos de las 
Mipymes de la Costa del Río Uruguay en contexto de crisis 
mundial y las herramientas técnicas y financieras de la cooperación 
internacional. 

11 Sao Borja 28/10/20 
11 

Centros Comerciales de: Río Negro, Salto, Colón, 
Concordia, Federación, Santo Tomé y Sao Borja. 

Luego de la realización de varias exposiciones técnicas sobre la 
Represa de Salto Grande y sobre el Proyecto Esclusas de “San 
Antonio”, se declara que las entidades empresariales solicitarán a 
los gobiernos de cada país, a través de sus respectivos consulados, 
“la necesidad de llevar adelante una administración en conjunto y 
el monitoreo total del río Uruguay y su cuenca, en virtud de una 
explotación regulada y una conservación ineludible” 

12 Fray Bentos 27/04/20 - Centro de Comercio de Federación (ER) 
- Centro de Comercio de Concordia (ER) 
- Centro de Comercio de Colon (ER) 
- Centro de Comercio de Concepción del Uruguay (ER) 
- Centro de Comercio de Chajari (ER) 
- Centro de Comercio de Villa Elisa (ER) 
- Centro de Comercio de Gualeguaychú (ER) 
- Centro de Comercio de Monte Caseros (Corrientes) 
- Centro de Comercio de Oberá (Misiones.) 
- Asociación Comercial de Rio Negro (R.O.U.) 
- Asociación Comercial de Soriano (R.O.U.) 
- Centro de Comercio de Paysandú (R.O.U) 
- Centro Comercial de Salto (R.O.U.) 
- Centro Comercial de Bella Unión (R.O.U.) 
- Asociación Comercial de Sao Borja (RS – Brasil) 
- Universidad Católica del Uruguay (Sede Salto) 
- Consejo Deliberante de Concordia 
- Intendencia de Río Negro 
- Intendencia de Salto 
- Consulado Argentino de Fray Bentos 
- UEPER (Unión Entidades Pymes Entre Ríos) 
- ANP (Administración Nacional de Puertos de la República 

Oriental del Uruguay) 
- UPM (Unión de Parlamentarios del MERCOSUR) 

Como conclusión del Encuentro, se solicita a los gobiernos de 
  12 Uruguay y Argentina que se ejecute el proyecto de la Esclusa de 
   San Antonio, de vital importancia para el desarrollo futuro de la 
   Hidrovia, la conexión del Uruguay inferior y el Uruguay medio, y 
   los proyectos que comunican al río Uruguay con el Paraná y el 
   Atlántico. 
   Reiterar lo manifestado en el encuentro anterior de Sao Borja 
   (SC) Brasil, a favor de la administración conjunta trinacional y el 
   monitoreo total del Río Uruguay y su cuenca, en virtud de una 
   explotación regulada y una conservación indispensable. 

13 Itá (Brasil) 24/08/20 -Alejandro Ríos, vice-presidente da Asociación de Turismo En esta reunión se desarrolló simultáneamente el Encuentro 
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  12 de Federación, Provincia de Entre Ríos, Argentina; Graciela 
Racedo, Secretaria de Turismo de Federación, Provincia de 
Entre Ríos, Argentina; Jucinei Lugarini, presidente da 
Asociación Comercial, Industrial e Agropecuaria de Itá 
(Acita); Mirta Walter, secretaria ejecutiva da Associação 
Empresarial do Município de Itá; Juarez Tavares, 
representando a señora Marlene Paludo, directora de 
Asociación Comercial e Industrial de Concordia (Acic); 
Cíntia Andiara Keiser, representando al Instituto ECO- 
Iguaçu; Antônio Marinaldo Reinelli, presidente da Agência de 
Desenvolvimento Regional do Planalto Norte Catarinense; 
Héctor Retamal, delegado e representante de CARU; Mauro 
Pasqualon, gerente executivo da Associação dos Municípios 
Lindeiros à Barragem de Itá (Amulbi); Luiz Ronan D’Elia, 
Ingeniero de Consorcio Itá; Paulo Tisocco, director de 
Programas Sociales de la Secretaria Municipal de Desarrollo 
Social de Concordia, Provincia de Entre Ríos, Argentina, 
representando o senhor Gustavo Bordet, Prefeito de 
Concordia; Francisco Pedro Coulery, Presidente de Centro 
Comercial de Federación, Provincia de Entre Ríos, Argentina; 
Juan de Dios Sosa, Presidente do Centro 
Comercial de Monte Caseros, Provincia de Corrientes, 
Argentina. 

Internacional de Centros Comerciales y la 3era. Reunión del foro 
de Conservación del Río Uruguay (Instancia que reúne a 
autoridades políticas del MERSCOSUR, organizaciones 
ambientalistas y centros comerciales, entre otras organizaciones) 
El cometido principal de esta reunión era analizar entre los 
representantes de los tres países la situación del río Uruguay y 
suscribir entre los participantes una “Carta de Intención” 

 
Luego de la realización de varias exposiciones, se redacta y firma 
una Carta de Intención, cuyas resoluciones finales expresan: 
-“Gestionar la creación de un ámbito tripartito, en el que confluyan 
los tres Estados nacionales, con el propósito de acordar 
lineamientos comunes para el cuidado del río Uruguay.” 
-“Impulsar la elaboración de un plan internacional de preservación 
del río Uruguay, que, una vez aprobado por los representantes de 
los pueblos de los tres países, regule el modo más apropiado de 
aprovechamiento de sus aguas, priorizando el desarrollo 
sustentable, que contemple a las futuras generaciones.” 
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14 Colón 21/03/20 
13 

“Asistieron, adhirieron y participaron con igualdad de 
derechos”117 miembros     de     las     siguientes     entidades, 
Autoridades Municipales de la Ciudad de Colon, Intendente 
de Federación, Intendente de Villa Parancito, Consulado 
Paysandú, Concejales del HCD de Colon, Concejales del 
HCD de Villa Mantero, Confederación Argentina Mediana 
Empresa, Unión Entidades Pyme Entre Ríos, Comisión 
Represa Garabi Corrientes, Comité de Frontera, Centro 
Comercial Industrial y de la Producción Concepción del 
Uruguay, Centro Comercio, Industrias e Intereses de 
Federación, Centro Económico de Villa Elisa, Centro 
Comercial e Industrial de Bella Unión, Centro Comercio 
Industria y Servicio de Concordia, Centro de Actividades 
Económicas de Chajari, Centro Comercial Industrial y de La 
Producción Colón, Rotary Club Colón, Asamblea Ciudadana 
Ambiental de Concepción del Uruguay, Asamblea Ciudadana 
Ambiental de Colon, Asamblea Acuífero Guaraní Concordia, 
Asamblea Socio ambiental de Misiones, Asociación Gremial 
del Magisterio Concepción del Uruguay, Cámara de Servicios 
Náuticos Colon, Unión Asambleas Ciudadanas Regional 
Litoral, Proyecto Sur, Unión Cívica Radical, Partido 
Socialista, Frente Amplio Progresista, Frente Entrerriano 
Federal, Concejales de los Charrúas de la Ciudad de 
Concordia, Observatorio Petrolero Sur, Estudiantes de 
Licenciatura en Salud Ambiental de Facultad de Ciencias de 
Salud UNER, Unión Cívica Radical Provincia Entre Ríos, 
Docentes Universitarios, Medios de Comunicación y 
Ciudadanos de la Región en general. 

1- Entregar por parte de la Unión Entidades Pyme Entre Ríos, una 
carpeta a los diputados de Brasil y Argentina en la Unión 
Parlamentarios Sudamericanos del Mercosur, autoridades del Foro 
de Conservación del Rio Uruguay y Acuífero Guaraní, quienes se 
comprometen a que los pedidos de legislación para la prohibición 
del fracking, para la preservación del acuífero Guaraní y el perfil 
productivo de la Región, será tema de los futuros Foros y tema de 
la Unión de Parlamentarios del Mercosur. 2- Mantener y apreciar 
la instancia internacional de diáogo entre entidades intermedias, 
gremiales, ambientales y los representantes diplomáticos de los 
países miembros del Mercosur. 
3- Valorar el aporte de los organismos técnicos en la difusión y 
conocimiento de las realidades. 
4- Solicitar al Gobierno de la Provincia de Entre Ríos, la 
República Oriental del Uruguay y la República Federativa de 
Brasil, los informes relativos a los Estudio de Impacto Ambiental 
sobre los proyectos de exploración hidrocarburífera en el área de 
Acuífero Guaraní. 
5- Insistir en puesta en práctica de legislación y regulación del uso 
de suelos en particular destinados a la producción agropecuaria. 
6- Insistir en más plantas de tratamiento de efluentes en ciudades 
de la cuenca del Rio Uruguay. 
7- Gestionar la planificación del desarrollo regional fronterizo con 
objetivos consensuados, compromisos de acción y un proyecto 
concertado, en espacios interinstitucionales para la promoción y 
seguimiento. 

Fuente: Actas de los Encuentros Internacionales de Centros Comerciales del Río Uruguay118
 

 
 
 
 
 

 
117 Así lo expresa textualmente el acta de la reunión. 
118 Recuperado el 13/05/2015 de: http://www.ccisalto.com.uy/index.php?option=com_contentyview=articleyid=72yItemid=76 

http://www.ccisalto.com.uy/index.php?option=com_contentyview%3Darticleyid%3D72yItemid%3D76
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Anexo 6. Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay. Reuniones realizadas y temas tratados por el 
CBHRU entre los años 2010 y 2015 

 

N° 
reunión 

Fecha Sede Temas/asuntos relevantes que se trataron en cada sesión 

1 17/08/2010 C.del Uruguay Se firma el acta fundacional. Se crean distintos talleres temáticos: taller de Integración turística, deportiva y cultural; taller de 
puertos, hidrovía y transporte; taller laboral, taller de seguridad; taller de industria; taller de salud; y taller de educación 

2 22/09/2010 Paysandú Necesidad del dragado del río Uruguay. 
3 20/10/2010 Concordia Solicitud a la CARU de estudios ambientales del río Uruguay. Se propone crear un Circuito Turístico Binacional del Río 

Uruguay. Se propone un concurso artístico “Mirando al río que nos une”. 
4 19/11/2010 Montevideo Ante la presencia del Presidente Uruguayo, Sr. José Mujica, se plantea la necesidad del dragado del río y se expone el proyecto 

turístico fluvial. Se plantea como idea la posibilidad de una alternativa de transporte multimodal para unir Concepción del 
Uruguay con Paraguay. 

5 14/12/2010 Paysandú Las autoridades del Comité se reunieron con los miembros de la CARU, encabezados por su vicepresidente, Hernán Orduna. Esta 
Comisión avaló la necesidad de avanzar en el dragado de mantenimiento entre Fray Bentos y Concepción del Uruguay, el proyecto 
está aprobado y sólo que Vías Navegables de la Nación pusiera en marcha las obras. Orduna expresó la necesidad de la presentación 
ante CARU de un proyecto de estudio de impacto ambiental y evaluación final para la realización del dragado 
definitivo. 

Algunos 
hechos 
vinculad 
os al 
Comité 

23/05/2011 Firma de 
Convenio en 
Concepción 
del Uruguay 

El 10 de febrero de 2011, el Gobernador de Entre Ríos, Sergio Urribarri, firmó en Concepción del Uruguay con el Secretario de 
Transporte de la Nación Argentina, Juan Pablo Schiavi, el convenio para poner en marcha el dragado de emergencia y el acceso al 
puerto local. Además, Urribarri anunció que el 25 de junio de 2011, día del aniversario de Concepción del Uruguay, se llamaría a 
licitación internacional para dragar el río en forma definitiva. 

16/05/2011 Dragado de 
emergencia en 
Concepción 
del Uruguay 

El 16 de mayo de 2011, el Gobernador Sergio Urribarri anunció la inminente llegada de la draga a Concepción del Uruguay para 
realizar el dragado de emergencia. Finalmente, el 25 de mayo arribó la draga 258C “Santa Fe”, teniendo como misión cumplir con 
el dragado parcial sobre los pasos críticos del río Uruguay, alcanzando una profundidad de 19 pies. Actualmente el dragado total 
del río está en manos de CARU, que elaborará los pliegos de la licitación pública para profundizar todo el río a 25 pies y garantizar 
un mantenimiento por cuatro años. 

 23/05/2011 Proyecto de 
Circuito 
Turístico 
Fluvial 

El 23 de mayo de 2011 se avanzó en el proyecto de circuito turístico fluvial. El presidente del Comité, Marcelo Bisogni, junto al 
senador y secretario ejecutivo del Comité, Carlos Schepens, el Presidente del Ente Portuario de Entre Ríos, Hugo Rodríguez, el 
Presidente del Ente Puerto Concepción del Uruguay, Leonardo Cabrera, se reunieron con el Dr. Juan José Permuy, Presidente de 
la Comisión de Transporte de la Universidad de Buenos Aires, miembro de la Comisión de Puertos del Centro de Ingenieros, y 
titular de la consultora de cruceros SERNI, y el Dr. Gilberto Rossi, miembro de la Academia del Mar, consultor de Naciones Unidas 
y de cruceros, y socio honorario de la Asociación de Puertos de Cruceros del Conosur. Durante el encuentro se avanzó en 
las acciones necesarias para la realización de un estudio de evaluación y la futura concreción del proyecto de circuito fluvial, que 
posteriormente fue presentada en la South America Cruise Convention, en San Pablo, Brasil. 

6 21/06/2011 Fray Bentos Se eligieron las nuevas autoridades quedando como Presidente del Comité Binacional de la Hidrovía del Río Uruguay, el 
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   Intendente de Río Negro Dr. Omar Lafluf y como Vicepresidente el Intendente de Concordia Gustavo Bordet. En el orden del día 
se figuraron los siguientes temas: presentación del balance por parte de Bisogni; palabras del Canciller uruguayo Luis Almagro, 
del Embajador uruguayo en Argentina, Guillermo Pomi; exposición sobre intercambio empresarial argentino-uruguayo por parte 
de Subsecretario de Relaciones Internacionales Lic. Pablo Zarate; informe del inicio del dragado de Emergencia, Senador Carlos 
Schepens ; informe del proyecto del dragado definitivo del Río Uruguay a cargo del Delegado Argentino en CARU Ing. Héctor 
Retamal, del Delegado Uruguayo en CARU C/N ® Gaston Silbermann y del Vicepresidente de la ANP, Sr. Juan José Domínguez 
; Proyecto Cruceros Fluviales en el Río Uruguay a cargo del Dr. Juan Pemuy, representante de Seatrade en Argentina y  Presidente 
de la Comisión de Cruceros del Centro Argentino de Ingenieros; presentación de las actividades de la Secretaria de Lucha contra 
Adicciones y propuesta de convenio de acción recíproca preventiva y educativa entre ambos países, a cargo del Dr. Mario Elizalde 

7 02/08/2011 Buenos Aires Los intendentes de Rio Negro, Salto, Paysandú y Soriano junto a sus pares argentinos de Concordia, Colón, Concepción del 
Uruguay y Gualeguaychú se trasladaron a Buenos Aires para participar en un almuerzo en Casa de Gobierno ofrecido por la 
Presidenta argentina Cristina Fernández, en ocasión del encuentro bilateral mantenido con el Presidente uruguayo José Mujica, 
ministros y otros jerarcas de gobierno. Los aspectos acordados tienen que ver con el dragado para mejorar la navegabilidad del río 
Uruguay y a la vez de anunciar que comenzará a funcionar el ferrocarril que unirá las ciudades de Salto y Concordia a través del 
puente de la represa de Salto Grande. Ambos presidentes firmaron acuerdos para desarrollar políticas conjuntas. 

8 14/03/2012 Paysandú Se definió la agenda de trabajo del año en curso. Se acordó que se trabajará en primer momento en régimen de comisiones en las 
áreas de turismo, desarrollo cultural, desarrollo portuario y legislación. 

9 10/05/2012 Paraná En representación de la Comisión Administradora del Río Uruguay (CARU), Héctor Retamal, brindó detalle sobre los avances 
registrados en el proceso de análisis de las ofertas de elaboración de consultoría para el dragado definitivo a 25 pies, y comentó que 
ya se realizó el análisis del primer sobre con las propuestas técnicas de cada interesado. El próximo paso es examinar el segundo 
sobre con las ofertas económicas, anticipando, a su juicio, que en el mes de noviembre se estaría en condiciones de finalizar el 
proceso de elaboración del plan de dragado definitivo. El titular del Instituto Portuario de Entre Ríos, Carlos María Scelzi, se refirió 
al avance del dragado de emergencia a 19 pies que lleva adelante la Dirección de Vías Navegables junto a la provincia, en el que 
se ha avanzado un 90% de lo previsto. 
El Director de Turismo de la Intendencia Departamental de Río Negro, Nazario Pomi, expuso sobre el desarrollo regional en materia 
turística y los avances de las negociaciones por la conformación de un crucero fluvial que recorrerá los atractivos de las 
ciudades costeras, en un buque de lujo amarrado en el puerto de Fray Bentos. 

10 29/06/2012 C.del Uruguay El presidente de la delegación uruguaya en la CARU, Gastón Silberman, informó que en una semana se firmarán los contratos de 
consultoría a las empresas adjudicada para realizar los estudios previos a la obra del dragado profundo, gestión que demandará 120 
días aproximadamente, y que ya se está cumpliendo con el dragado de emergencia, por lo cual va a quedar en un principio un 
dragado a 21 pies de profundidad. Mientras tanto se está llevando adelante el proyecto de dragado en profundidad, eso significa 
que se irá a una profundidad como nunca se dragó hasta ahora. 
El Presidente del Instituto Portuario Provincial, Carlos María Scelzi, anunció que el lunes se reunirá en la ciudad de Buenos Aires 
con el nuevo Subsecretario de Puertos y Vías Navegables de Nación, Horacio Tettamanti. El encuentro será para actualizar al nuevo 
funcionario sobre los expedientes y pedidos que viene realizando el puerto de Concepción del Uruguay. Por su parte, el rector de 
la Universidad de Concepción del Uruguay, Héctor Sauret, invitado a participar del encuentro, puso a disposición la capacidad 
académica de la UCU para avanzar en temas relacionados con la hidroelectricidad y navegabilidad del río Uruguay. 

11 16/10/2012 San José Se hizo una puesta a punto en qué etapa está el dragado del río Uruguay. Se informa que la consultoría se está realizando y que el 
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  (E.R.) proyecto puede quedar definido a fin de noviembre. 
Se realizan gestiones para que el Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur, de la CAF y el Banco Interamericano de 
Desarrollo, financien la obra. 
Hubo un planteo de Gualeguaychú, de estudiar la posibilidad de dragar la entrada al río Gualeguaychú. El Comité Hidrovía resolvió 
apoyar esta iniciativa y hacerle saber a la CARU el interés para que se contemple este pedido. También se presentó un planteo de 
Gualeguay en el mismo sentido. 
El Presidente del Comité destacó por otra parte un proyecto presentado para la creación de un parque binacional. Se trabajará para 
que las islas del río Uruguay puedan transformarse en parques binacionales. 
Universidad de Concepción del Uruguay presenta un proyecto que está formulando para institucionalizar el Comité Binacional 
Hidrovía del Río Uruguay, a los efectos de darle una representatividad a nivel de las cancillerías y de los países. 

12 18/02/2013 Colonia En esta sesión se abordaron los siguientes temas: 
1- Dragado del río Uruguay (situación y cronograma). Basado en informe de CARU y a cargo del Sr. Carlos Schepens. 
2- Proyecto Esclusas de “San Antonio”. Presentación del Proyecto por parte de su creador, Ing. Guillermo Dubos. 
3- Proyecto turístico de navegabilidad del Río Uruguay por cruceros, con presentación del Sr. Carlos Schepens. 
4- Mirada del Ministerio de Turismo sobre Hidrovía. Presentación de Luis Balbi en representación de la Sra. Andrea Schunk 
(Coordinadora de Turismo Acuático) 
5- Niñez y Adicciones. Exposiciones de la jefa departamental de INAU de Río Negro, Vivián Tihista, y Mario Elizalde, del Área 
de Control de Adicciones. 
6- Presentación del Corredor Bioceánico, a cargo del edil Departamental de Salto, Mario Kroeff. 
El orden del día presentó variados temas desde el turismo regional, dragado del río, con un amplio y pormenorizado detalle de las 
autoridades de CARU e informes técnicos de la Universidad de Concepción del Uruguay y la Intendencia del mismo lugar; Asuntos 
Limítrofes de la Cancillería uruguaya aportó información sobre opciones para acelerar el pasaje en puentes internacionales evitando 
demoras existentes. 
También se procedió al cambio de autoridades, asumiendo la presidencia del Comité por el período de un año el Intendente de 
Concepción del Uruguay, Carlos Schepens, sustituyendo a su par de Río Negro, Omar Lafluf. 

13 04/02/2014 Montevideo La agenda de la reunión de los intendentes con el Canciller uruguayo de ambos países se centró en los próximos pasos para impulsar 
los temas de desarrollo del Río Uruguay, en especial el dragado de mantenimiento y de profundización del río, así como la 
agilización y puesta en marcha de los proyectos productivos de la región. 

14 21/07/2015 C.del Uruguay Intendentes y legisladores, trataron temas de interés común, se organizaron también cuatro talleres sobre temas de educación, 
cultura, deportes, puertos, y asuntos comerciales. Se comunicó por parte de la CARU el comienzo del dragado del río Uruguay en 
el tramo comprendido entre Fray Bentos y Concepción del Uruguay-Paysandú. El Intendente de Paysandú Guillermo Caraballo fue 
elegido como nuevo presidente del Comité. 

Fuentes: Actas del Comité Binacional Hidrovía del Río Uruguay119 y apuntes del trabajo de campo para esta tesis a partir de la participación como observador en los mismos 
 
 
 

 
119 Recuperado el 18/08/2015 de: http://comitebinacionalhidrovia.blogspot.com.uy/; http://cefir.org.uy/; http://www.paysandu.gub.uy 

http://comitebinacionalhidrovia.blogspot.com.uy/%3B
http://comitebinacionalhidrovia.blogspot.com.uy/%3B
http://www.paysandu.gub.uy/


 

Anexo 7. Actas de los Comités de Frontera/Integración (períodos 
1995-2001 y 2010-2014) 

(Adjunto a la tesis en formato digital) 
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